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NOTA DEL AUTOR

El texto que el lector tiene entre manos no es un libro al uso, pues se trata de una tesis
doctoral. El presente escrito es fruto de la investigacion que realicé, finalizados los cursos de
doctorado, entre mediados de 1999 y finales de 2002, bajo la direccion del profesor Francisco
Aldecoa Luzérraga, a quien debo agradecer toda la ayuda que me ha prestado, sus consejos y su
paciencia. Tras las oportunas revisiones la tesis fue presentada para su defensa en marzo de
2003. Sin embargo, numerosos problemas burocraticos y de papeleo, asi como diversas
dificultades con la agenda de los miembros del correspondiente Tribunal, conllevaron que la
lectura de la tesis se retrasara un afio.

Obtenido el grado de doctor y tras asentar mi situacion docente, atendi la oferta que me
realizd el profesor Kepa Sodupe Corcuera, consistente en colaborar en la Catedra de Estudios
Internacionales de la Universidad del Pais Vasco, de la cual es director. Es al profesor Sodupe a
quien tengo que agradecer especialmente que finalmente me decidiese a promover los tramites
que me han llevado a este punto en el que mi tesis doctoral es publicada.

La tesis consiste en el estudio del principal procedimiento de adopcidén de decisiones de
la Union Europea. Se trata del procedimiento de codecision, el cual posibilita que el Parlamento
Europeo, tinica institucion comunitaria representante de los ciudadanos, participe plenamente en
el proceso legislativo. Esta relevante caracterisitica permite afirmar, y ello constituye la
hipdtesis que prueba el texto, que la codecision ha colaborado directamente en que el proceso de
integracion europea sea, al mismo tiempo, un proceso democratico. He querido cubrir el lapso
de tiempo que existe entre el fin del periodo estudiado (mayo de 2002) y el momento de
redactar estas lineas (noviembre de 2004), afiadiendo un breve epilogo al final del trabajo. En el
mismo se expresan las notas caracteristicas del desarrollo posterior de la codecision. Entiendo
que se trata de un anexo necesario, mas aun tras haberse firmado el 29 de octubre la
Constitucion Europea. Tanto la evolucion de la codecision como las modificaciones recogidas
en el texto constitucional confirman el planteamiento recogido en la tesis.

Agradezco su ayuda y apoyo a todos los que en su dia mencioné en la propia tesis,
especialmente a mis compaiieros del Departamento de Evaluacion de la Gestion e Innovacion
Empresarial de la E.U. de Estudios Empresariales de Bilbao, al Departamento de Derecho
Internacional Publico, Relaciones Internacionales e Historia del Derecho y de las Instituciones
de la UPV/EHU, del que depende el programa de doctorado del que surgié la tesis y, por
supuesto, a mi familia.

Cuando en 1995 inicié mi especializacion en el Derecho de la Union Europea, proceso
con el que todavia continiio, no pensaba que llegaria un momento tan importante como el
presente, pero aqui esta. I know seeing is believing but I can’t believe what I'm seeing.

Algorta, noviembre de 2004
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El proceso de construccion europea puso de manifiesto, desde sus mismos
origenes, la necesidad de instaurar un mecanismo de control democratico de los érganos
que detentarian el poder ejecutivo, a través de un organismo de control politico que
representase a los ciudadanos, es decir, a través de una institucion de naturaleza
parlamentaria.

Los tres tratados constitutivos de las Comunidades Europeas creaban una
organizacion internacional que nacia con la mision de regular una serie de ambitos
materiales por medio de una normativa que se aplicaria en todos los Estados miembros.
Loégicamente, las disposiciones emanadas desde esa entidad supranacional acabarian
recayendo sobre los particulares, sobre los ciudadanos de dichos Estados. Es éste un
dato esencial del proceso de integracion comunitaria.

En efecto, gran parte de la legislaciéon comunitaria tiene incidencia directa en los
derechos y obligaciones de los ciudadanos europeos, en su estatuto juridico. Por ello, se
comprende claramente la importancia de prever una institucion que represente los
intereses de los individuos en el seno mismo del ordenamiento comunitario'. Se trata,
pues, de hacer cumplir también a nivel comunitario el principio de democracia
representativa, principio comun a todos los Estados miembros.

Por otro lado, la aplicacion de este principio democratico cobra mayor
importancia en la Union Europea ante el hecho de que, al transferir el ejercicio de
determinadas competencias a la Union, los parlamentos nacionales pierden en esos
ambitos la funcion legitimadora que les corresponde en el orden interno’. De esta
manera, el Parlamento Europeo ejerce una funcidn legitimadora andloga a la que los
parlamentos nacionales desempefian con respecto a la normativa interna.

Pero el principio democratico no so6lo se cumple creando la institucion
parlamentaria, sin mas. Como se ha mencionado, la intencioén era dotar al Parlamento
Europeo (Asamblea en sus origenes) de un poder de control politico del ejecutivo v,
para ello, el instrumento de mayor relevancia es, dada la singularidad del entramado
institucional comunitario, dotar al Parlamento de la posibilidad de legislar.

Esta afirmacion parece sobrar por ldgica, dado que el poder legislativo se

materializa por medio del 6rgano parlamentario en todos los sistemas democraticos. Sin

' NAVARRO BATISTA, Nicolés, El Parlamento Europeo y poder normativo en la Unién Europea,
Salamanca, Universidad de Salamanca, 1995, p. 24.

* A diferencia de lo que ocurre en otras organizaciones internacionales, la aplicacion efectiva de un gran
nimero de disposiciones comunitarias no requiere la intervencion de los 6rganos estatales.
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embargo, los tratados constitutivos de las Comunidades Europeas hicieron recaer dicho
poder en el Consejo, dejando al Parlamento como un 6rgano consultivo.

Aun asi, una de las caracteristicas del proceso evolutivo de las Comunidades
Europeas ha sido la de ampliar las competencias del Parlamento Europeo, acercandolo,
cada vez maés, al papel que desarrollan los parlamentos nacionales. Como sefiala Araceli
Mangas Martin, uno de los ejes centrales en todas las reformas importantes de los
tratados constitutivos se ha situado en el reforzamiento de los poderes del Parlamento
Europeo y, por tanto, del control democrético, en el ordenamiento comunitario’.

A este respecto, no debe olvidarse que desde la perspectiva de las “logicas
institucionales” que estdn en la base del proceso de integracion europea®, el Parlamento
Europeo encarna, en cuanto institucion representativa de los pueblos de los Estados
miembros de la Unidn y elegida por sufragio universal, la l6gica democratica en el
plano supranacional. A pesar de que pueda pensarse que resulta un tdpico decir que los
esfuerzos por enjugar el déficit democratico de que adolece aquel proceso pasan por la
reivindicacion de poderes cada vez maés extensos para el PE, sobre todo en el d&mbito
legislativo’, no puede dudarse que, al menos tal y como ha demostrado la practica, la
ampliacion de los poderes normativos del Parlamento, favoreciendo la cada vez mayor
participacion de la institucion representante de la ciudadania europea en la actividad
decisional de la Unidn, si ha redundado en la reduccién de dicha faceta del déficit
democratico®. Del mismo modo, puede hablarse de tal fenémeno en el propio proceso
comunitario de adopcion de decisiones, por cuanto que el Consejo, institucion que
representa a los Estados miembros, ha tenido un mayor peso en la actividad normativa
con respecto al Parlamento Europeo, institucion que representa a los ciudadanos y que
es elegida directamente por éstos’. En este sentido, la codecision es el instrumento que

mas ha posibilitado la reduccion de dicho déficit democratico.

> MANGAS MARTIN, Araceli, “La dinamica de las revisiones de los Tratados y los déficits estructurales
de la Union Europea: reflexiones generales criticas”, en Hacia un nuevo orden internacional y europeo.
Estudios en homenaje al profesor Don Manuel Diez de Velasco, Madrid, 1993, p. 1061.

* Philippe Manin distingue entre dichas logicas institucionales la interestatal, la supranacional y la
democratica. MANIN, Philippe, Les Communautés européennes: ['Union européenne; droit
institutionnel, Paris, Pedone, 1993, p. 175.

> PEREZ GONZALEZ, Manuel, “El Parlamento Europeo y el principio de democracia en la Union
Europea”, en FARAMINAN GILBERT, Juan Manuel de (coordinador), Reflexiones en torno al Tratado
de Amsterdam y el futuro de la Union Europea, Granada, Comares, 2000, p. 139.

% Si hablamos del déficit democratico en cuanto a lo dificultoso que resulta para la ciudadania la
comprension de los textos comunitarios, indudablemente, el problema persiste.

" Esta idea es expresada por Vicente Gonzalez Cano de manera mas tajante, pues afirma este autor que “el
organo que cabe denominar ‘nacionalista’ —el Consejo— es el que adopta la gran parte de las decisiones,
mientras que el organo que expresa la voluntad democratica de los ciudadanos comunitarios —el



19

Asi, el principal poder del Parlamento en los tratados fundacionales residia en la
facultad del mismo de adoptar una mociéon de censura que obligase a dimitir a la
Comision. Los Tratados de Roma le otorgaron una competencia de deliberacion pero
ésta no tenia un caracter decisivo en el procedimiento decisorio, de modo que, durante
mucho tiempo, fue el procedimiento de consulta la tnica via de participacion de que
disponia el Parlamento.

Desde tales inicios, esta cuestion ha experimentado una notable transformacion.
La misma ha tenido lugar por medio de numerosas reformas, algunas realizadas
formalmente, por medio de tratados firmados por los Estados miembros, y otras como
consecuencia de la propia practica comunitaria. Entre las mismas destacan las
modificaciones tendentes a ampliar los poderes normativos del Parlamento, y que
pueden resumirse en la inclusion de nuevos procedimientos de decision, cada uno de los
cuales ha supuesto un mayor reforzamiento del papel del Parlamento.

El primer paso vino dado por la inclusion del procedimiento de concertacion. A
continuacion, las reformas operadas por el Acta Unica Europea, como son la inclusion
del procedimiento de cooperacion y la ampliacion del &mbito del dictamen conforme.
Esto ultimo tuvo lugar de nuevo con el Tratado de la Unioén Europea, tratado que trajo la
reforma de mayor relevancia a la hora de hacer del Parlamento Europeo una verdadera
camara legislativa: la introduccion del procedimiento de codecision. El siguiente paso lo
dio el Tratado de Amsterdam, el cual, ademas de aumentar el grupo de materias sobre
las que el Parlamento se pronuncia a través de los diferentes procedimientos, amplié en
concreto el ambito de aplicacion del procedimiento de codecision (a costa del
procedimiento de cooperacion cuya aplicacion quedd reducida al ambito de la UEM) y
fue, al mismo tiempo, simplificado. El Tratado de Niza ha vuelto a extender su ambito
de aplicacion.

Es este ultimo procedimiento, la codecisiéon, y, principalmente, las
consecuencias de su inclusion en el Derecho de la Unién Europea en cuanto
democratizador del entramado comunitario al reforzar el papel del PE como legislador,
el objeto del presente trabajo de investigacion.

La codecision es el procedimiento normativo comunitario que permite la mayor

participacion del Parlamento Europeo en el proceso de adopcion de decisiones. En la

Parlamento Europeo— queda relativamente al margen”. GONZALEZ CANO, Vicente, “Después de
Maastricht : mas Europa”, en ROMERO, José J. y RODERO, Adolfo (directores), Esparia en la Union
Europea. Mas alla del euro, Cordoba, Publicaciones EPEA, 1999, p. 76.
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practica, es el Unico procedimiento que permite realmente cumplir al Parlamento la
mision que le corresponde como tal: legislar; ahora bien, debemos destacar desde ya
mismo que el Parlamento colegisla junto con el Consejo, pues son ambas instituciones
las que participan en el procedimiento en cuestion. Como se ve, es indudable que la
importancia que conlleva la introduccion de este procedimiento en la vida comunitaria
es vital, por cuanto que supone un avance fundamental a la hora de que el proceso de
integracion europea sea a la vez un proceso democratico. Dicho de otra manera, la
codecision permite una aplicacion mas nitida del principio democréatico en el seno de la
Union, puesto que posibilita que el Parlamento Europeo cumpla con la mision que le
corresponde en funcion de la legitimidad democratica que posee, en cuanto institucion
representante del pueblo europeo que es.

La hipotesis que planteamos es, por lo tanto, si el procedimiento de codecision
ha supuesto una mayor democratizacion del proceso de integracion que es la Unidon
Europea, y a lo largo del presente estudio se demostrard que, efectivamente, asi es, por
cuanto que la codecision estd posibilitando una mayor participacion en el proceso
legislativo de la institucion mas democraticamente legitimada —entendiendo tal
afirmacion en el sentido de que el PE es la unica institucion comunitaria elegida
directamente por los ciudadanos— convirtiendo al Parlamento en verdadero poder
legislativo de la Union. Para ello, entendemos que la mejor opcidon es realizar un
analisis de la codecision siguiendo una linea cronoldgica, por ello, este trabajo es tanto
analitico-deductivo como histdrico.

En efecto, un estudio de este tipo ha de fundamentarse ante todo en un analisis
del texto juridico que regula el procedimiento normativo que nos ocupa, centrandonos
en el precepto concreto que nos interesa, pero sin dejar de lado todos aquellos que se
relacionan con ¢él. En este sentido, la base del analisis juridico es el articulo 251 del
Tratado de la Comunidad Europea, asi como su precedente, es decir, el precepto
existente antes de la reforma operada por el Tratado de la Unién Europea o Tratado de
Maastricht, el articulo 189 B del Tratado de la Comunidad Europea. Asimismo, seran
objeto de nuestra atencidn, todos aquellos preceptos que establecen las materias que
deben de ser regulados por el procedimiento de codecision, asi como en la primera parte
del trabajo, los preceptos que regulan los procedimientos previos a la codecision.

Para realizar el estudio del procedimiento nos hemos valido al mismo tiempo de
los escritos de la doctrina. Por un lado, hemos recurrido a manuales y obras generales,

respecto de los cuales hemos accedido a explicaciones relativas al desarrollo del
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procedimiento, asi como a presentaciones esquematicas del mismo; se ha tratado, por
tanto, de un material objetivo, en el que no se contenian valoraciones de ningun tipo.
Por otro lado, se han utilizado materiales en los que, precisamente, tratabamos de hallar
la opinion de los diferentes autores, su valoracion ante el procedimiento, ante sus
reformas o ante sus resultados practicos, es decir, buscabamos la postura que
expresaban los diferentes autores ante el procedimiento de codecision. Las ideas
valorativas expresadas por la doctrina nos han servido de guia, precisamente, para ir
desarrollando la idea principal del estudio, de ahi que se pueda observar a lo largo del
trabajo que nos fundamentamos en la opinioén de los autores a la hora de expresar tal o
cual afirmacion. No obstante, como se observara especialmente en los capitulos V y
VIII, también se han utilizado profusamente documentos de las diferentes instituciones
y se ha recurrido a la observacion de la propia realidad practica, al estudio de los datos
aportados por la puesta en marcha del procedimiento.

Como se ha dicho mas arriba, el estudio sigue también las lineas del modelo
historico, no en vano el analisis se desarrolla siguiendo la evolucion en el tiempo del
procedimiento de codecision. Es mas, el estudio comienza mediante la toma en
consideracion de los procedimientos normativos previos, con el fin de obtener asi una
base inicial para adentrarnos a continuacion en el analisis concreto de la codecision, el
cual, a su vez, se desarrolla cronolégicamente.

El estudio se encuentra delimitado en el tiempo, tal y como se indica en el titulo
de la tesis: 1993-2002. Concretamente, nos referimos a dos fechas determinadas de tales
afios: 1 de noviembre de 1993 y 30 de abril de 2002. La primera hace referencia a la
entrada en vigor del Tratado de la Union Europea, conocido como Tratado de
Maastricht, el cual introducia en la normativa comunitaria la regulacion del
procedimiento de codecision, por lo que tomamos dicha fecha como punto de partida
del estudio concreto de la codecision en lo que a su puesta en practica se refiere®. La
segunda constituye el tercer aniversario de la entrada en vigor del Tratado de
Amsterdam, pues el 1 de mayo de 1999 se ponia en practica el procedimiento de
codecision reformado por dicho Tratado, y esos tres afios de vigencia nos otorgan un
plazo suficiente para poder analizar y comparar los datos obtenidos con lo ocurrido

bajo vigencia del anterior Tratado.

¥ Ahora bien, los primeros expedientes aprobados por el nuevo método de codecisién no fueron
publicados hasta marzo de 1994. Por otro lado, el presente estudio comienza con “una mirada atras”,
observando la evolucion del sistema normativo comunitario desde sus inicios. Sin embargo, la fecha de 1
de noviembre de1993 es la que supone la irrupcion de la codecision en dicho proceso decisional.
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De este modo, partiendo de unas breves pinceladas de la singularidad
institucional de la Unién Europea, asi como de un acercamiento al proceso normativo
existente con antelacion a la aparicion de la codecision, profundizaremos el estudio de
este procedimiento y de sus consecuencias.

En este punto, analizaremos en primer lugar como la codecision fue introducida
por medio del Tratado de la Unién Europea de 1992, quedando regulada por el articulo
189 B del Tratado de la Comunidad Europea. Nos centraremos en esta novedad, que fue
aplaudida por la doctrina, destacdndose la posicion en la que quedaba el Parlamento,
que veia ampliadas sus funciones, quedando dotado de verdaderos poderes legislativos.
También serd obligatorio tener en cuenta los aspectos negativos de esta innovacion,
pues desde un principio se critico la complejidad del procedimiento, de modo que se
reclamé su simplificacion y la ampliacion de su d&mbito de aplicacion. La observacion
de la realidad a que dio lugar Maastricht —la puesta en practica del procedimiento—
ayudara a comprender el avance que conllevo.

En segundo lugar, estudiaremos la reforma que sufri6 la codecision. Las dos
peticiones de reforma mencionadas fueron tenidas en cuenta por el Tratado de
Amsterdam, que establecio las pertinentes modificaciones. La codecision, simplificada
en su desarrollo y ampliada en contenido, quedaba regulada por el articulo 251 del
Tratado de la Comunidad Europea. Esta reforma daba el, hasta ahora, Gltimo toque de
fondo al disefio del sistema legislativo comunitario y, como quedara probado mediante
su estudio, ha acercado un poco mas dicha estructura al tan ansiado equilibrio
institucional, aportando un nuevo empuje democratizador al proceso de integracidon en
el seno de la Union Europea. Como en el caso anterior, un vistazo a la practica nos
permitird una mejor comprension de lo afirmado. Entendemos que el tiempo
transcurrido desde la entrada en vigor de la reforma —tres afios—es suficiente para que el
presente trabajo aporte interesantes datos, mas alin teniendo en cuenta lo fructifero que
ha resultado tal periodo en lo que a la codecision se refiere.

A continuacion, analizaremos los ultimos retoques que se han dado al
procedimiento de codecision, que se han centrado en extender el campo de aplicacion
del mismo. El estudio de la reforma que establece el Tratado de Niza nos permitira
profundizar en la idea con la que trabajaremos a lo largo del presente estudio, puesto
que, aunque no conlleva modificaciones de contenido, amplia una vez mas los poderes

normativos del Parlamento, extendiendo su capacidad legisladora a nuevas materias.



23

Como se verd, la reforma de Niza, aun siendo menor que la de Amsterdam, continta la
via democratizadora iniciada en Maastricht.

Por ultimo, de manera muy breve, miraremos al futuro y trataremos de deducir
lo que la proxima reforma collevara en la materia que nos ocupa, para lo que nos
fundamentaremos especialemente en la Convencion sobre el Futuro de la Union. El
estudio finaliza con unas conclusiones que, en cierta manera, resumen lo analizado a lo

largo de todo el trabajo.
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1. LOS INICIOS

La Unién Europea (UE) cuenta con una estructura institucional sui generis,
consecuencia del desarrollo del proceso de construcciéon europea, que ha ido
evolucionando desde los origenes de las Comunidades Europeas (CCEE) y que es
reflejo del caracter especifico de la propia Union Europea.

La Unién Europea constituye una organizacion de integracion, no meramente de
cooperacion, como es el caso de la generalidad del resto de las organizaciones
internacionales. Su sistema institucional es reflejo de una division de poderes distinta,
en la cual unas instituciones tienden a defender los intereses comunitarios y, por ello,
supranacionales (Comision, Parlamento Europeo) y otras (especialmente el Consejo)
representan los intereses nacionales, de los Estados.

El sistema institucional creado por medio de los Tratados constitutivos de las
Comunidades Europeas' se aparta, en cierta medida, de la teoria de los tres poderes o
instituciones clasicas que, desde Montesquieu, se suelen distinguir en el gobierno de
todo Estado moderno: el poder Ejecutivo (al que le corresponde la administracion de la
vida del Estado), el poder Legislativo (representante de la soberania popular y en el que
recae la mision de, por un lado, elaborar la normativa de mas alto nivel y, por otro,
controlar al Ejecutivo) y el poder Judicial (encargado de interpretar las normas juridicas
y de resolver los conflictos que se puedan crear entre los sujetos de Derecho).

De este modo, las tres Comunidades —la Comunidad Econémica Europea (CEE),
la Comunidad Europea del Carbon y del Acero (CECA) y la Comunidad Europea de la
Energia Atémica (CEEA)- contaban con un Consejo (integrado por un representante de
cada uno de los Estados miembros, el cual encarna la representacion del interés nacional
de cada uno de ellos), con una Asamblea (que con posterioridad pasé a denominarse
Parlamento Europeo y representa el interés de los pueblos de los Estados miembros) y
con un Tribunal de Justicia (cuya mision es velar por el interés del Derecho).

Pero, ademas, los Tratados constitutivos anadian a los ya mencionados un
organo totalmente original: la Comision, institucion que debia encarnar los intereses de
las propias Comunidades y que, en coherencia con dicha funcion, aparece integrada por

personas que no representan a los Estados miembros cuya nacionalidad poseen, que no

" Tratado de la Comunidad Europea del Carbon y del Acero, firmado en Paris el 18 de abril de 1951 y que
entr6 en vigor el 23 de julio de 1952 para un periodo de 50 afios, no encontrandose ya en vigor; Tratado
de la Comunidad Econdmica Europea y Tratado de la Comunidad Europea de la Energia Atdmica,
firmados ambos en Roma el 25 de marzo de 1957 y que entraron en vigor el 1 de enero de 1958.
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reciben en el cumplimiento de sus tareas instrucciones del Estado de su nacionalidad y
que en el desarrollo de las mismas su punto de mira es el de velar por la proteccion del
interés estrictamente comunitario®.

El reparto de funciones entre estas cuatro instituciones no se corresponde con el
esquema de Montesquieu vigente en los actuales sistemas politicos de los diferentes
Estados, en los que el Parlamento es quien legisla, el Gobierno quien ejecuta y la
autoridad judicial quien controla la legalidad de los actos normativos. En cambio, el
sistema institucional previsto en los tres Tratados fundacionales dejé en manos del
Consejo las funciones legislativas y ejecutivas, mientras que el papel del Parlamento
Europeo (PE) era muy limitado dado que cumplia una funcién meramente consultiva,
sin que el Consejo de las Comunidades fuese responsable politicamente ante el
Parlamento, que si controlaba en cambio a la Comision”.

Poco tiempo después de crearse las Comunidades Europeas, tuvieron lugar las
primeras transformaciones que afectaron a las instituciones comunitarias. Las
modificaciones en la estructura institucional tuvieron lugar por dos motivos principales:
por un lado, las instituciones previstas en los Tratados constitutivos fueron modificadas
por posteriores tratados concertados entre los Estados miembros, precisamente con esa
finalidad, asi como por la propia practica comunitaria; por otro lado, se fue articulando
un entramado de cooperacion —bastante tenue, por lo demas— entre los Estados
miembros, conocido como sistema de cooperacion politica europea, que nacid

separadamente del &mbito estrictamente comunitario.

2. LAS PRIMERAS MODIFICACIONES INSTITUCIONALES

Como ya se ha dicho, las tres Comunidades tenian el mismo esquema
institucional bésico: cada una de ellas contaba con una Comisién (denominada Alta

Autoridad por el Tratado de la CECA), un Consejo, una Asamblea y un Tribunal de

* Como sefala Cesareo Gutiérrez, es significativo que sea el drgano de caricter mas comunitario y, por
tanto, supranacional el que detente el poder de iniciativa comunitaria; aunque nos referiremos a ello mas
detenidamente cuando analicemos el proceso decisorio, avanzamos que “sera el Consejo, dicho sea en
términos generales, al que corresponda en definitiva adoptar o no los actos normativos de que se trate,
pero su propuesta y contenido parte necesariamente de la institucion genuinamente comunitaria: la
Comision”. GUTIERREZ ESPADA, Cesareo, El sistema institucional de la Union Europea, Madrid,
Tecnos, 1993, p. 21.

? A este respecto, surgi6 la critica relativa al déficit democrdtico comunitario, al que nos referiremos en
futuras ocasiones, y que se referia al limitado control que el Parlamento Europeo ejercia, desde los inicios
de las Comunidades Europeas, sobre la actividad del Consejo y en definitiva sobre el contenido del
Derecho comunitario.
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Justicia, en total doce instituciones’. Las instituciones propias de cada Comunidad
debian actuar en cada caso en el marco de las competencias que al respecto les
asignaban los Tratados.

La idea logica de lograr la mayor eficacia conllevo a la consideracion de la
conveniencia de fusionar las instituciones inicialmente contempladas. De este modo, al
mismo tiempo que se firmaban los dos Tratados de Roma, constitutivos de la CEE y de
la CEEA, el 25 de marzo de 1957, se hacia lo propio con el Convenio sobre
determinadas instituciones comunes a las Comunidades Europeas. Por medio del
mismo se fusionaban en una institucion Unica las tres Asambleas de las tres
Comunidades, y lo mismo sucedia con los tres Tribunales de Justicia’. La unificacion de
las otras dos instituciones, el Consejo y de la Comision, se abord6 varios afios mas tarde
en el Tratado de fusion de los Ejecutivos, firmado el 8 de abril de 1965 en Bruselas, por
medio del cual se crea un Consejo tnico y una Comision unica de las CC.EE.

La culminacion del proceso de fusion, que no de transformaciéon, de las
instituciones comunitarias fue entendido en su momento (para Noel fue un anuncio®)
como una primera etapa hacia la fusion en uno de los tres Tratados constitutivos,
aunque esto no ha podido lograrse con ninguno de los Tratados modificativos
posteriores: Acta Unica Europea (AUE), Tratado de la Union Europea (TUE) o Tratado
de Maastricht, Tratado de Amsterdam y Tratado de Niza.

Dicho proceso de fusion de las instituciones fue acompafiado de una reforma de
las competencias de algunas de ellas, reforma que se llevd a cabo tanto mediante la
modificacién expresa y formal de los Tratados constitutivos, como por medio de su
modificacion de hecho a través de la practica comunitaria.

Fue precisamente el Parlamento Europeo —forma en la que preferia denominarse
la Asamblea de las Comunidades desde 1962— la institucion que se vio mas afectada por
la reforma institucional expresa.

Con el fin de integrar en el control del presupuesto comunitario a los pueblos de
los Estados miembros encarnados en el PE, se firmaron el 22 de abril de 1970 en

Luxemburgo y el 22 de julio de 1975 en Bruselas sendos tratados, referidos

* De la funcion consultiva socioeconémica se encargaban en la CECA un Comité Consultivo y en la CEE
y en la CEEA dos Comités Econémicos y Sociales.

> Asi mismo, este Convenio unifico el Comité Econémico y Social de la CEE y de la CEEA en uno solo,
pero no el Comité Consultivo de la CECA, el cual, dado su caracter sectorial, mantuvo su singularidad
organica.

® NOEL, Emile, Las Instituciones de la Comunidad Europea, Luxemburgo, Oficina de Publicaciones
oficiales de las Comunidades Europeas, 1988, p. 43.
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respectivamente a cada una de las dos etapas establecidas por las autoridades
comunitarias para llegar a la autofinanciacién’. Estas reformas otorgaron al PE un
incremento notable de sus poderes de control sobre el presupuesto, reconociéndole
incluso un poder de decision real respecto de determinadas partidas del presupuesto,
concretamente, en lo que a los gastos no obligatorios se refiere.

El Parlamento fue también objeto de otros cambios, siempre en la linea de un
crecimiento en su incidencia en el seno de las Comunidades. En 1975, con la
instauracion de un nuevo procedimiento de decision, conocido como el procedimiento
de concertacion, la participacion del PE en el proceso legislativo comunitario se vio
mejorada. Cuatro afios mdas tarde, en 1979, tuvo lugar un hecho que potencid
enormemente el peso del Parlamento en el esquema institucional de las Comunidades:
su eleccion por sufragio universal y directo.

La reforma institucional que tiene lugar por vias de hecho, en cuanto que no se
reflejo en un texto juridicamente vinculante que reformase especificamente los Tratados
constitutivos, afectd principalmente a la Comision y al Consejo.

El origen de estos desarrollos innovadores de la préctica en relacion con el
sistema institucional previsto inicialmente, se encuentra en las diferentes concepciones
que los miembros de las Comunidades tenian del concepto mismo de uniéon o
integracion europea. La situacion desembocd, durante el verano y el otofio de 1965 en la
posicién que mantuvo Francia, conocida como la practica de la silla vacia®. Esta crisis
surgi6 al abandonar Francia su presencia en el Consejo como consecuencia del paso de
una etapa de caracter transitorio en la que las decisiones se adoptaban por unanimidad, a
otra que suponia la adopcién de decisiones por mayoria cualificada. Francia consideraba
que el sistema de mayoria cualificada previsto en los Tratados deberia fundamentarse en
la unanimidad para aquellas decisiones que supusieran un interés muy importante para
un Estado miembro. A ello habia que afiadir las discrepancias sobre la financiacion de la
Comunidad en lo que a las contribuciones al presupuesto y al reparto de los gastos en

materia agricola se refiere. La interpretacion francesa no fue aceptada, por lo que

" Durante la primera etapa, los recursos propios de las Comunidades coexistirian con la presencia de las
contribuciones nacionales de cada Estado miembro y, a lo largo de la segunda etapa, el presupuesto
comunitario estaria integramente financiado por recursos de las propias Comunidades.

¥ La postura francesa era fruto de la abierta oposicion que el Presidente francés, Charles de Gaulle,
mantenia respecto de la Comision, en cuanto que esta institucion habia asumido, bajo la Presidencia del
aleman Hallstein, un papel supranacional y netamente integracionista. A este respecto, debe afadirse que
también tuvo su importancia la insistente negativa francesa a la entrada del Reino Unido en las
Comunidades Europeas.
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Francia abandon6 el Consejo, imposibilitando la adopcion normal y ordinaria de
acuerdos por parte de dicha institucion.

Al ano siguiente, 1966, por medio del acuerdo o compromiso de Luxemburgo de
29 de enero, pudo cerrarse la crisis institucional generada a raiz de la actitud de Francia.
El acuerdo en cuestion, establecia dos importante lineas a seguir en la futura practica
comunitaria. En primer lugar, la Comision iba a ser controlada por los Gobiernos de los
Estados miembros de un modo mas estrecho, siendo desposeida de la exclusividad que
ella misma creia tener de representar a las Comunidades en sus relaciones con Estados
terceros u otras Organizaciones internacionales. En segundo Iugar, los Estados
miembros acordaron que el Consejo, a la hora de adoptar sus acuerdos, no siguiese
estrechamente la letra de los Tratados constitutivos, los cuales establecian la mayoria
como regla general, dejando la unanimidad para casos concretos. Los Estados
decidieron que cuando se tuviese que adoptar decisiones en las que estuviesen en juego
intereses muy importantes de uno o varios Estados, los miembros del Consejo se
esforzarian para, en un plazo razonable, alcanzar soluciones que pudieran ser adoptadas
por todos los miembros’.

El compromiso de Luxemburgo provoco en la practica la busqueda sistematica
de la unanimidad para todo tema de importancia debatido en el seno del Consejo,
otorgando, de esta manera, un derecho de veto a todos los Estados miembros, cuando tal
cosa no estaba prevista en los Tratados constitutivos. Asi, el proceso normativo de las
Comunidades Europeas resultd gravemente entorpecido. El propio trabajo de la
Comision se vio también afectado de manera importante, lo que ha generalizado entre la
doctrina la opiniéon de que dicho compromiso conllevo una alteracion del equilibrio
institucional previsto en los Tratados'”.

Vista asi la situacion, parece que, en lugar de avanzar en la construccion
europea, se estaban dando pasos hacia atrds, o al menos que el proceso se habia
paralizado. Sin embargo, la idea de avanzar hacia la integracion politica no quedd

olvidada. En este sentido, a comienzos de los afios setenta, los Estados miembros de las

’ Es necesario destacar que el esfuerzo por llegar a la unanimidad se mantendria por un plazo razonable,
aunque ésta postura no fue aceptada por Francia, que dejo patente en el acuerdo su opinidn, en el sentido
de que cuando se tratase de intereses muy importantes, la discusion debiera de continuar hasta alcanzar un
acuerdo unanime.

19 En este sentido se expresan, entre otros, los siguientes: BESNE, Rosario (AA.VV.) La Unién Europea,
Bilbao, Universidad de Deusto, 1998, p. 31; BONET MARCO, Emilio, Introduccién al Acta Unica
Europea, Madrid, ESIC, 1988, p. 16; GUTIERREZ ESPADA, Cesareo, op. cit., p. 27; ISAAC, Guy,
Manual de Derecho Comunitario general, Barcelona, Ariel, 1997, p. 54; MORATA, Francesc, La Union
Europea. Procesos, actores y politicas, Barcelona, Ariel, 1998, p. 34; NOEL, Emile, op. cit., p. 48.
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Comunidades crearon un limitado sistema de cooperacion en sectores no econdmicos,
conocido en la terminologia comunitaria como el sistema de cooperacion politica
europea, consistente en el conjunto de practicas y compromisos de los miembros
comunitarios en el sector concreto de la politica exterior''.

El sistema creado, debido a sus buenos resultados, influyé en buena medida en
un hecho adicional que tuvo lugar en 1974: los Jefes de Estado y de Gobierno de las
Comunidades decidieron institucionalizar la practica de reunirse en Cumbres
comunitarias al mas alto nivel que sin periodicidad llevaban a cabo hacia ya afios. A tal
efecto crearon el Consejo Europeo, integrado por los citados Jefes de Estado o de
Gobierno, al que se le asigno6 la doble funcion de reunirse a titulo del Consejo de las

Comunidades o para tratar temas en el marco de la cooperacion politica.

3. EL AGRAVAMIENTO DEL DESEQUILIBRIO INSTITUCIONAL Y
PROPUESTAS DE SOLUCION

La situacion que se vivia a finales de los afios setenta y comienzos de los
ochenta en el seno de las Comunidades generalizd una sensacion de crisis, que provoco
un proceso renovador que traeria como resultado final el Acta Unica Europea. Sin
embargo, previamente, se propusieron soluciones innovadoras para hacer frente a los
cuatro problemas principales en que consistia aquel estado de paralisis comunitaria,
especialmente en lo que al ambito de la préctica institucional se refiere.

Una de las razones con mayor relevancia de la crisis derivaba del compromiso
de Luxemburgo. Nos referimos, logicamente, a la aplicaciéon generalizada de la
unanimidad para la adopcion de decisiones en el seno del Consejo. Ante este hecho, se
reclamaba volver a una interpretacion literal de los Tratados, recurriendo a la regla de la
mayoria.

En segundo lugar, el equilibrio institucional pretendido en el origen de las
Comunidades Europeas habia quedado alterado tras la crisis de 1965, dado que, como
consecuencia del citado acuerdo de Luxemburgo que ponia fin a dicha crisis, el papel de

la Comision resultod seriamente disminuido. Se pretendia, en este momento, reforzar la

' Este sistema se caracterizé por tres notas: en primer lugar, la debilidad de los compromisos asumidos;
en segundo lugar, dicho sistema se basaba en actuaciones de hecho de sus participantes y no en un texto
juridico formal; en tercer lugar, el sistema de cooperacion politica naciéo y se mantuvo al margen del
ambito estrictamente comunitario.
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importancia de la Comision, concentrando la exclusividad del poder ejecutivo general
en manos de este 6rgano, representante de los intereses estrictamente comunitarios.

El tercer problema tiene como foco de atencion al Parlamento Europeo.
Recuérdese que en 1979 tuvo lugar la eleccion de la camara europea por sufragio
universal y directo, lo cual autoaprecio6 y revalorizé en buena medida al PE. En efecto,
el Parlamento habia alcanzado un poder de decision real en relacidon con el control de
una parte del presupuesto comunitario —muy pequeia, eso si— y habia visto mejorada su
participacion en la adopcion de algunos actos normativos especialmente importantes
con el procedimiento de concertacion. No obstante, su intervencion en la produccion
normativa comunitaria se reducia en general a la emision de un dictamen no vinculante
para el Consejo, 6rgano que decidia en realidad. El mantenimiento del PE con una
funcién principalmente consultiva era considerado como algo impropio de una
estructura equilibrada de los poderes comunitarios, por lo que se pedia dotar al mismo
de un verdadero poder co-decisor con el Consejo'”.

La ultima cuestion era la poca voluntad politica que los Estados miembros
habian demostrado en extender la idea de la integracion, lo que venia reflejado por el
sistema de cooperacion politica europea, que, si bien resultaba positivo, se constrefiia
exclusivamente al sector de la politica exterior y el alcance de las obligaciones asumidas
era muy débil.

Ante estos problemas, los Estados miembros de las Comunidades decidieron
finalmente reformar el sistema institucional existente por la via de un tratado formal
entre ellos, como fue el Acta Unica Europea. Antes de detenernos en un analisis mas
detallado de este acuerdo, hemos de destacar una serie de ideas puntuales referidas a un
documento de gran valor en el proceso de construccion europea y que influyo
notablemente en la génesis del propio Acta: se trata del Proyecto de Tratado sobre la
Union Europea, también conocido como Proyecto Spinelli, que el Parlamento Europeo
adopto el 14 de febrero de 1984.

Una vez que habia sido elegido por sufragio universal y directo, el PE
comprendid que la reforma institucional, en particular, e incluso la reforma de las
Comunidades en general, no seria posible a través del método tradicional, consistente en

las discusiones y acuerdos a nivel de los Gobiernos de los Estados miembros. Por ello,

"2 Como sefiala Cesareo Gutiérrez, se pretendia que la intervencion del Parlamento Europeo en la génesis
de las normas comunitarias pudiera ser tan incisiva y decisiva como la del propio Consejo. GUTIERREZ
ESPADA, Cesareo, op.cit., p. 29.
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el Parlamento hizo publica en 1984 su propia vision de una reforma global de las
Comunidades Europeas existentes, que plasmd en el citado Proyecto. Aunque lo
analizaremos mas adelante en lo que a las novedades que respecto del proceso
normativo conllevaba, ahora solo diremos que segin el Proyecto en cuestion, las tres
Comunidades se fusionarian en una sola Unién Europea' y se dotaria al Parlamento
Europeo de un mayor poder en el seno de dicha Unién, lo que tendria lugar dentro de
una reforma institucional que buscaba el equilibrio institucional entre el Consejo, la
Comision y el propio Parlamento.

Buena parte de la doctrina entiende que el Proyecto contiene una serie de rasgos
que recuerdan a los que estan presentes en los Estados federales'®. Sin embargo, no
parece que la intencion de los redactores del Proyecto fuese la de establecer de modo
inmediato una estructura federal, sino que la Unién Europea tendria unas caracteristicas
semifederales, con la posibilidad de llegar en un futuro a una verdadera federacion'.

Ante la iniciativa del PE, los Gobiernos de los Estados miembros se vieron
presionados y decidieron dar los pasos necesarios para reformar las Comunidades,
aunque el acuerdo obtenido —el Acta Unica Europea— se quedo corto con relacion a la
reforma institucional contenida en el Proyecto de Tratado realizado por el Parlamento.
El Acta Unica Europea se firmo en Luxemburgo el 17 de enero de 1986'® y entré en
vigor el 1 de julio de 1987.

Como se ha dicho, el Acta fue la respuesta de los Estados miembros a los
problemas, ya descritos con anterioridad, que acosaban a las Comunidades (a partir del
AUE, Comunidad), aunque no fueron abordados de la manera mas efectiva. En efecto,
el reforzamiento del poder ejecutivo de la Comision brilld por su ausencia, dado que las

reformas referidas a esta institucion no incidieron en el fondo del problema. Del mismo

" Francisco Aldecoa es tajante al afirmar que “el proyecto de tratado del Parlamento Europeo instituye
una Union Europea”, aunque, como ¢l mismo afiade, la pretension del PE era transformar la Comunidad
en una Unidn, sin descartar, ademas, la posibilidad de que no todos los paises comunitarios fueran
miembros de la misma. ALDECOA LUZARRAGA, Francisco, La Union Europea y la reforma de la
Comunidad Europea, Madrid, Fundacion IESA, 1985, p. 57.

'* Cesareo Gutiérrez recuerda que se ha destacado la similitud entre el bicameralismo de los Estados
federales, donde una de las Camara representa a los ciudadanos y otra a los Estados federados, y el
denominado cuasibicameralismo recogido en el proyecto, donde el PE representaria a los pueblos y
ciudadanos de la Unién y el Consejo seria la Camara de representacion territorial. GUTIERREZ
ESPADA, Cesareo, op. cit., p. 30.

" De ahi que desde el Movimiento Federalista Europeo se definiese a este Proyecto de Tratado como “el
penultimo paso hacia la Federacion Europea”. Movimiento Federalista Europeo (a cura de), 11 Progetto di
Trattato per I’Unione Europea, Pavia, Ed. Liberta Associazione “Il Federalista”, 1984, p. 5.

'® En realidad, la firma tuvo lugar en dos fechas, pues el 17 de enero lo firmé la mayoria de los Estados
miembros, mientras que los mas reticentes (Italia, Grecia y Dinamarca) lo hicieron el 28 de febrero de ese
mismo afio 1986.
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modo y por lo que al Consejo se refiere, se eludié el tema del compromiso de
Luxemburgo, por lo que se mantuvo la unanimidad como medio general de decision.

En el lado positivo de la balanza deben ser colocadas las respuestas dadas a los
otros dos problemas. Por un lado, se institucionalizé el sistema de cooperacion politica,
aunque no hubo avances de fondo sobre su anterior situacion. Por otro lado, se potencid
la incidencia del PE en la conformacion del Derecho Comunitario. Para ello, el AUE
introdujo un nuevo procedimiento de adopcion de decisiones que aumentaba la
intervencion del Parlamento: el procedimiento de cooperacion. Si bien es cierto que este
procedimiento no dotaba al PE de una facultad co-decisora junto al Consejo, como si
preveia el Proyecto de Tratado sobre la Union Europea, supuso un importante avance al
ampliar las competencias legislativas del Parlamento europeo.

El AUE fue vista como un intento de salvaguardar y preservar los intereses
nacionales frente a las posiciones tendentes a incrementar la acciébn comunitaria en
viejos y nuevos ambitos. Sin embargo, la valoracion realizada con la perspectiva que da
el tiempo, es positiva. Como destaca Francesc Morata, el AUE consistid6 en un
compromiso entre la necesidad de incrementar las competencias supranacionales y el

. .. 1
deseo de los Estados miembros de conservar el control de las decisiones'’.

4. LAS ULTIMAS REFORMAS INSTITUCIONALES

Teniendo como objetivos fundamentales la Union Econdémica y Monetaria
(UEM) y la Unién Politica, los Estados miembros iniciaron en 1990 el proceso de
negociaciones para una nueva reforma en la Comunidad Europea. Resultado de las
mismas seria el Tratado de la Union Europea, firmado en Maastricht el 7 de febrero de
1992, y que entr6 en vigor el 1 de noviembre de 1993'®. Este nuevo tratado englobo las
tres Comunidades Europeas y los dos pilares extracomunitarios (Politica Exterior y de
Seguridad Comun y Cooperacion en los Asuntos de Justicia e Interior) en la Union
Europea.

El TUE trajo importantes reformas en diversos ambitos comunitarios y, en
particular, en el ambito institucional establecio la estructura definitiva, hasta ahora al
menos, de los organos de gobierno y legislativos comunitarios. A este respecto, el

articulo C del TUE (actual art. 3) declara que la Unidon Europea (UE) tendréd “un marco

" MORATA, Francesc, op. cit., p. 53.
' La tardanza se debi6 a los numerosos problemas con el proceso de ratificacion en diferentes Estados.
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institucional Unico” que garantice la coherencia y la continuidad de las acciones
llevadas a cabo para alcanzar sus objetivos. Los tres pilares de la UE (comunitario,
PESC y CAJI) forman un todo al que sirven las Instituciones del pilar comunitario'”.

El TUE (conocido como Tratado de Maastricht) asciende al rango de institucion
al Tribunal de Cuentas (hasta entonces oOrgano auxiliar), con lo que el sistema
institucional pasa a estar compuesto de las siguientes cinco instituciones: el Parlamento
Europeo, el Consejo, la Comision, el Tribunal de Justicia y el Tribunal de Cuentas.

Dentro del concreto ambito institucional, el TUE establece una de las reformas
mas importantes conocidas hasta la fecha: la inclusiéon en el proceso legislativo
comunitario del procedimiento de codecision. Este procedimiento es el que mayor
participacion otorga al Parlamento Europeo en el desarrollo del proceso de creacion
normativa comunitaria, lo que democratiza en cierta medida el propio sistema
institucional de la Unién. Aunque, como se analizara a lo largo de todo el trabajo,
también recibi6 importantes criticas, la valoracion de esta reforma fue muy positiva.

El TUE deja, pues, establecido el sistema institucional comunitario conocido en
la actualidad. Este complejo sistema podria subsumirse en dos poderes basicos que
serian, por un lado, los poderes de decision y, por otro, los poderes de control. Los
poderes de decision (legislativo y ejecutivo), son encarnados por la Comision, el
Consejo y el Parlamento Europeo. Los poderes de control residen en la Comision
(control de cumplimiento sobre los Estados y en determinados casos sobre los
particulares), el Parlamento Europeo (control politico sobre la Comision y el Consejo),
el Tribunal de Cuentas (sobre las instituciones y los Estados) y el Tribunal de Justicia
(que vela por la aplicacion uniforme del Derecho Comunitario por las instituciones, los
Estados y los particulares).

A diferencia, pues, del esquema tripartito en que se basa la distincion de los tres
poderes de Montesquieu, al amparo de la cual se cimienta el sistema de division y
autonomia de poderes propio del Estado moderno de Derecho, el modelo comunitario
optd por una estructura institucional cuatripartita. Asi, el poder legislativo y nominativo
ha venido residiendo en el Consejo, bajo el impulso de la Comisién, y se ejerce de
modo creciente en una mayor colaboracion con el Parlamento Europeo, segun los
ambitos de la accion comunitaria. El Consejo es, al mismo tiempo, el centro de decision

politica y ejecutiva, y la Comision, motor de la integracion, representa el poder de

' BESNE, Rosario (AA.VV.), op. cit., 64.
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ejecucion ordinario de la Unién, que ejerce de manera estable®”. El Tribunal de Justicia,
por su parte, se responsabiliza del control de la legalidad de los actos normativos.

Cada institucion comunitaria ejerce las competencias que le corresponden segliin
cada uno de los Tratados, cuyos objetivos, ambitos, competencia, medidas y
modalidades de actuacion se expresan en términos distintos. Conviene recordar que
todo el sistema institucional estd condicionado por la naturaleza de las Comunidades
Europeas, puesto que no se trata de organizaciones internacionales de cooperacion, sino
de integracion basadas en la cesion del ejercicio de una parte de la soberania estatal.

Las competencias que corresponden al Parlamento Europeo se agrupan de la
siguiente manera: competencias de control politico y orientacion sobre la Comision y en
menor medida sobre el Consejo y altn sobre el Consejo Europeo; competencias
legislativas; competencias presupuestarias (de participacion tanto en la elaboracion
como en la ejecucion del presupuesto); y otras competencias, entre las que cabe senalar
las de representacion de la voluntad popular, las de participacion en la PESC y las
vinculadas a la ciudadania de la Union.

En materia legislativa, el PE no tiene ni el poder de iniciativa de la Comision ni
el poder de decision del Consejo. Resumiendo la evolucion que hemos estado
describiendo, la atribuciéon al Consejo del poder normativo era plena y de carécter
exclusivo en los Tratados originarios; la Asamblea, aun ostentando la representacion de
los pueblos de los Estados, unicamente intervenia a través de la emision de dictdmenes
preceptivos pero no vinculantes. Sin embargo, la participacion del PE en el
procedimiento de toma de decisiones comunitario ha ido incrementdndose
paulatinamente, dando asi respuesta a la reivindicaciéon que, de modo constante, ha
venido realizando el propio Parlamento, en un intento por superar el déficit democratico
tantas veces denunciado en el seno de las Comunidades Europeas™. De este modo, el
poder normativo del PE ha ido ampliando y reforzdndose, inicialmente por practicas
interistitucionales, como es el caso del procedimiento de concertacion, y posteriormente
por el Acta Unica Europea que introdujo el procedimiento de cooperacién, y el Tratado
de la Union Europea que le dotd de un poder de codecision.

Junto a todas estas particularidades, existian ciertos condicionamientos que

propiciaban la reforma de las instituciones. Entre estos condicionantes se encontraban,

* ABELLAN HONRUBIA, Victoria, VILA COSTA, Blanca, y OLESTI RAYO, Andreu (directores),
Lecciones de Derecho Comunitario Europeo. Ed. Ariel, Madrid, 1998, pp. 32 y 33.
> BESNE, Rosario (VVAA) op. cit., p.102.
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en primer lugar, la perspectiva de nuevas adhesiones a la Union Europea. La futura
ampliacion podria hacer doblar la cifra actual de miembros. Un segundo
condicionamiento reposaba en las deficiencias intrinsecas del propio entramado
institucional, como es la relativa a cierta falta de legitimidad democratica®, si bien las
sucesivas reformas han ido solventando progresivamente esta situacion. Y finalmente,
el objetivo de una mayor transparencia en el funcionamiento institucional constituye el
Gltimo condicionamiento a tener en cuenta”. Estos condicionamientos determinan el
ajuste institucional y que hacian mas urgente la reforma. El Tratado de Amsterdam de
1997 no colmd esta esperanza, ya que no abordd en profundidad la tan necesaria
reforma institucional.

El 2 de octubre de 1997 se firmo6 el Tratado de Amsterdam que supuso el
colofon al proceso iniciado con la Conferencia Intergubernamental inaugurada el 29 de
marzo de 1996 en Turin, y que modifico el Tratado de la Uniéon Europea.

Las criticas al nuevo Tratado daban vital importancia a un hecho concreto: el
mantenimiento institucional. La Unidén Europea debia adaptar sus instituciones para
afrontar los grandes retos del nuevo siglo, fundamentalmente la ampliacion; éste era uno
de los principales mandatos de la Conferencia Intergubernamental (CIG) y, para
muchos, éste habia sido su gran fracaso.

En efecto, no debe olvidarse que a priori la reforma institucional era uno de los
puntos clave que debia haber abordado la cumbre de Amsterdam. Durante la
Conferencia Intergubernamental pudo observarse que éste tema se tratd con
detenimiento y cabe recordar que todos los Estados miembros, al hacer publicas sus
posiciones ante la CIG, realizaban sus correspondientes propuestas en el ambito de la
reforma institucional®*. Pero ninguna de ellas llegd a hacerse realidad pues no hubo
reforma institucional o, mejor dicho, no se realiz6 una reforma institucional profunda.
En este sentido se pronuncié Marcelino Oreja, comisario encargado de las reformas
institucionales, al afirmar que "el mensaje de los jefes de Estado y de gobierno es un

mensaje de reformas puntuales y concretas acerca de algunos aspectos, pero no

** Recordemos que s6lo el Parlamento Europeo esta investido de autentica legitimaciéon democratica al ser
directamente elegido por los ciudadanos europeos.

» PEREZ DE LAS HERAS, B., "La reforma institucional: hacia una mayor legitimidad democratica y
transparencia”, en Cuadernos Europeos de Deusto, nim. 15, Bilbao, 1996, pp. 103 a 107.

* Puede decirse que el hecho de que todos los Estados realizasen tales propuestas -muchas de ellas en el
mismo sentido- generaliz6 la conviccion de que la reforma institucional tendria lugar y, por la misma
razon, aumento la sensacion de fracaso al conocerse las conclusiones de la cumbre de Amsterdam.
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constituye en absoluto un mensaje de reforma en profundidad de las estructuras de la
Unién del siglo XXI">.

De todas formas, no puede obviarse el hecho de que se aprobaron
modificaciones y reformas que afectaban a determinadas instituciones, algunas de las
cuales tienen mayor importancia de lo que parece a primera vista, idea que también ha
sido recogida en numerosos comentarios. Asi, el comisario Oreja, en la intervencion
ante la comision institucional del Parlamento Europeo antes mencionada, afirmé que
"no se ha producido un paso atras, aunque existen luces y sombras" y el eurodiputado
vasco Josu Jon Imaz sefaldé que el error radicé en lanzar una reforma institucional
profunda cuando la Union Europea preparaba la llegada del euro, por lo que se habia
dado "un paso adelante pero excesivamente pequefio"*’. Buena parte de la doctrina se
pronuncia en el mismo sentido”’.

Las reformas institucionales fueron pocas, pero existe una opinién generalizada
en el sentido de que, a pesar de ello, el Parlamento Europeo fue el triunfador de esta
revision del Tratado de Maastricht. Ello se debe fundamentalmente a la extension de sus
prerrogativas legislativas a veintitrés nuevas materias en el marco del procedimiento de
codecision, asi como por la simplificacion del mismo.

Por lo tanto, el Tratado de Amsterdam dejé para un momento posterior la
reforma institucional necesaria para poder llevar a cabo la ampliacion de la UE. Esta
reforma se discuti6 a lo largo de la Conferencia Intergubernamental de 2000 y su
plasmacion practica tuvo lugar en el Consejo Europeo de Niza, celebrado los dias 7 a 9
de diciembre de 2000, en el que se acordd el contenido de la nueva redaccion del TUE
por medio del Tratado de Niza, el cual entrd en vigor el 1 de febrero de 2003.

Los temas estrella eran la reforma de la Comision, la reponderacion de votos en
el Consejo, la extension del voto por mayoria cualificada y la reforma de la cooperacion
reforzada. El objetivo era, por lo tanto, una reforma institucional que posibilitase la
ampliacion, pero sin modificar el modelo institucional de la Union. No obstante, el
acuerdo alcanzado por los Jefes de Estado y de Gobierno de los Quince fue un acuerdo

ros 28
de minimos~".

** El comisario Oreja realizo esta afirmacion en su intervencion ante la comision institucional del PE el 19
de junio de 1997 para efectuar un primer balance de los resultados de la cumbre de Amsterdam.

% EuroCampus, n° 27 (Diciembre de 1997), p.11.

*7 Sirva como ejemplo ALDECOA LUZARRAGA, Francisco, “El Tratado de Amsterdam, un pequefio
gran paso en la consolidacion del modelo de laUnion”, en Cuadernos Europeos de Deusto, n° 18, 1998.

* No es de extraiar algunos de los titulares con los que los diferentes medios de comunicacion se referian
a los resultados de Niza como “Menos es nada”, EuroCampus, n° 59 (Diciembre de 2000), p. 7.
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En efecto, dicho acuerdo aplazaba la eventual reduccion de la Comision
propuesta al momento en que la Unidn estuviese constituida por 27 paises miembros.
Asi, el nimero de comisarios podra ampliarse hasta 27, momento en el que los Estados
decidiran el numero de comisarios (en todo caso, menor al nimero de Estados
miembros). De este modo, los cuatro grandes y Espafia perdian un comisario, pero se
veian compensados por un mayor aumento de votos en el seno del Consejo, donde, si
bien todos los Estados veian incrementados sus votos, aquellos cinco lo hacian en gran
medida.

Precisamente es el Consejo una de las instituciones que mayores cambios
recibio. Como se ha dicho, se incrementaron los votos de todos los Estados miembros
(desde los 3 de Malta hasta los 29 de los cuatro grandes), pero ademads, para adoptar
decisiones por mayoria cualificada se requerird no s6lo un numero determinado de
votos, sino también la mayoria de Estados (algo que se venia haciendo pero que no
estaba reflejado en los textos juridicos), asi como una mayoria poblacional (determinada
en el 62 % del total de la UE)*. A este respecto debe destacarse que, debido a la dureza
de las negociaciones y a la premura con la que se debieron de tomar las decisiones, los
documentos adoptados en la Cumbre de Niza adolecian de errores técnicos que hacia
imposible poder llegar a calcular correctamente las mayorias necesarias, en los
diferentes conceptos, para adoptar o bloquear una decision en el Consejo.

Por tultimo, el Parlamento Europeo se vio afectado por una serie de pequenas
reformas. La primera de ellas tiene el mismo objetivo que las realizadas en las otras
instituciones, es decir, facilitar la ampliacion, y consiste en el aumento del nimero de
eurodiputados®’. Sin embargo las demas, atn tratandose de pequefias modificaciones,
suponen un nuevo paso, pequefio pero hacia delante, en el aumento de poder del PE, y
consisten en la ampliacion de los ambitos de aplicacion de los diferentes

procedimientos, asi como mayores competencias respecto del Tribunal de Justicia.

%’ La insercion de esta mayoria fue una exigencia de Alemania, como compensacién al mantenimiento de
la paridad de votos con Francia, Italia y Reino Unido en el seno del Consejo.

% Algo que fue duramente criticado pues se superé el limite establecido en Amsterdam de 700
eurodiputados para llegar a los 732.
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I1. Antecedentes:

Los procedimientos normativos previos a la codecision

1. El proceso normativo en las Comunidades Europeas con anterioridad al Acta Unica Europea.
1.1. El procedimiento de consulta
1.2. El procedimiento de concertacion
1.3. El procedimiento presupuestario
1.4. La intervencion del Parlamento Europeo en los Tratados Internacionales
2. Los procedimientos decisorios introducidos por el Acta Unica Europea
2.1. Las cuestiones institucionales en el proceso de elaboracion del AUE
2.2. El procedimiento de cooperacion
2.3. El dictamen conforme
2.4. Los procedimientos previamente existentes tras el Acta Unica Europea
3. El Tratado de la Union Europea y el proceso normativo en la Unién Europea: modificaciones en los
procedimientos existentes
4. La reforma del Tratado de Amsterdam
5. La tlltima reforma: el Tratado de Niza
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1. ELL. PROCESO NORMATIVO EN LAS COMUNIDADES EUROPEAS CON
ANTERIORIDAD AL ACTA UNICA EUROPEA

Tal y como se ha mencionado en la presentacion, con anterioridad al anélisis del
procedimiento de codecision, vamos a realizar un acercamiento al sistema normativo
existente en el Derecho Comunitario con anterioridad a dquel. De este modo, el presente
capitulo permite situar el estudio de la codecision en el contexto adecuado, pues al ser la
codecision el ultimo de los procedimientos decisorios en haber sido introducido en la
normativa de la UE, estamos ante el ultimo eslabon de una cadena iniciada en los
mismos origenes de las Comunidades Europeas, donde el unico procedimiento era la
consulta, y que ha ido evolucionando mediante sucesivos reformas que han introducido

.. . . 1
nuevos procedimientos y/o modificado los ya existentes .

1.1. El procedimiento de consulta

a) Vision general y ambito de aplicacién

Los Tratados fundacionales establecieron un Uinico medio de participacion del
Parlamento Europeo en el proceso normativo comunitario’: el procedimiento de
consulta, también conocido como dictamen consultivo. Este procedimiento, introducido
por los Tratados de Roma (Tratados de la CEE y de la CEEA, en adelante TCEE y
TCEEA) y que supuso una significativa innovacion respecto al Tratado de la CECA (en
adelante TCECA) en cuanto que éste solo atribuia al PE poderes de control, fue el inico
utilizado como regla general hasta 1986.

Este procedimiento se caracteriza por un reparto de tareas entre la Comision y el
Consejo; dicho brevemente, la Comision propone y el Consejo decide. Antes de que el
Consejo adopte una decision hay que recorrer diversas etapas en las que, en funcion de

lo que se regule, el Parlamento Europeo y el Comité Econémico y Social (CES) tienen

! Para elaborar este capitulo nos hemos fundamentado en las opiniones de la doctrina, pero especialmente
en dos magnificas obras sobre el proceso normativo de la UE: NAVARRO BATISTA, Nicolas, El
Parlamento Europeo y poder normativo en la Union Europea, Salamanca, Universidad de Salamanca,
1995, y PIQUERAS GARCIA, Augusto J., La participacion del Parlamento Europeo en la actividad
legislativa comunitaria, Granada, Universidad de Granada, 1993. Es mas, seguimos el esquema
desarrollado por Augusto Piqueras y nos guiamos por el profundo estudio que recoge Nicolas Navarro en
su libro, de ahi que ambos autores —especialmente este ultimo— seran profusamente citados.

* A excepcion del dictamen conforme, de cardcter vinculante, relativo a la pequeiia revision, que
analizaremos mas adelante.
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que ser consultados. En lo que se refiere a la consulta al PE, es necesario distinguir entre
la consulta obligatoria, relativa a los casos en que es obligatorio solicitar el dictamen del
Parlamento, de ahi que se denomine dictamen preceptivo, y la consulta facultativa,
relativa a los casos en que dicha consulta no es obligatoria, por lo que el PE, en el caso
de que se lo soliciten, emite un dictamen facultativo.

En el marco de la consulta preceptiva, el PE es el portavoz del conjunto de los
ciudadanos de la UE y defiende su interés en el desarrollo de la misma. La falta de
consulta al Parlamento constituye un vicio de forma grave y, por tanto, una violacion de
los Tratados comunitarios. Son los propios Tratados los que prevén los casos en que,
necesariamente, debe ser consultado el PE®, de modo que el poder consultivo del mismo
no tiene caracter general, dado que el Parlamento no interviene en la adopcién de todos
los actos juridicos del Consejo, sino s6lo en los casos especificamente establecidos.

A este respecto, los Tratados fundacionales configuraron un listado de materias
en las que se requeria la opinion del Parlamento. Siguiendo la clasificacién que realiza
Nicolas Navarro Batista, “en el ambito de la CEE, el PE debia ser consultado en la
mayor parte de las decisiones importantes: la politica agricola comun, la libertad de
establecimiento, la libre competencia y la libre circulacion de servicios, la aproximacion
de disposiciones nacionales que incidan directamente en el establecimiento o
funcionamiento del mercado comun, la sustitucion de las contribuciones financieras de
los Estados miembros por recursos propios de las Comunidades, la revision de los
Tratados, la atribucion de poderes de accion no previstos, etc”. Sin embargo, el autor
destaca el hecho de que no se previd la consulta al PE “en materias tan significativas
como la libre circulacion de trabajadores y de capitales, la armonizacion fiscal o los
acuerdos de adhesion™".

Ante el hecho de quedar marginado respecto de tales importantes materias, el PE
adoptd varias iniciativas que tenian como objetivo conseguir que el Consejo recurriese a
la consulta parlamentaria en los asuntos relevantes y ello, aunque “la posibilidad de

solicitar el dictamen del PE a titulo facultativo no estaba contemplada en los Tratados™”.

? Seglin se recogia en el art. 137 TCEE, actual art. 189 TCE.

* NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit., p. 32.

> Ibidem, p. 32. A este respecto, sefiala el autor que en relacion al Parlamento “no existia una disposicion
similar al art. 249 TCE (antiguo art. 189 TCEE), que otorgaba al Consejo y a la Comision la posibilidad
de consultar con caracter facultativo al Comité Econémico y Social”.
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La validez de este dictamen facultativo fue corroborada por el propio Tribunal de
Justicia, pues en opinion de esta institucion el Consejo puede requerir la opinion del PE
cuando lo estime pertinente’.

El Consejo no rechazd esta posibilidad y, atendiendo asi la peticion del
Parlamento, acord6 extender la consulta a todos los asuntos de importancia, pero sin
llegar a concretar las cuestiones sobre las que en adelante consultaria voluntariamente al
PE (remarcando su competencia para decidir los casos en que recurrira a la consulta
facultativa). A pesar de ello, la experiencia ha constatado que, por regla general, el
Consejo ha respetado el compromiso de consultar al Parlamento en las cuestiones

importantes.

b) Desarrollo del procedimiento

En el desarrollo del procedimiento de consulta se distingue entre el
procedimiento ordinario y los procedimiento no ordinarios.

En lo que al procedimiento consultivo ordinario se refiere, éste comienza, tal y
como se recoge en los Tratados, tras la recepcion por el Consejo de la propuesta que
haya aprobado por la Comision. Seguidamente, la transmite al Parlamento para que esta
institucion emita su opinion a través del dictamen correspondiente.

Sin embargo, en los afios sesenta, la Comisién se comprometio a transmitir al
Parlamento sus propuestas pocos dias después de que hayan sido formalmente remitidas
al Consejo’. Esta practica ha permitido al PE disponer de un periodo suplementario para

.., 8
el examen de las propuestas de la Comision'.

% Tal y como se deriva de lo recogido en el fundamento Juridico 20 de la sentencia del Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas de 27/9/88, Comision contra Consejo, as. 165/87, Rec. 1988, p.
5558 y ss.

7 Este compromiso se debid a las consecuencias que conllevo la practica realizada por la Comisién en los
primeros afios de construccion comunitaria. En dicha época, la Comision adoptd la actitud de enviar
automaticamente al PE una copia de todas las propuestas o comunicaciones transmitidas al Consejo. A
veces, incluso las remitia antes al PE con el objetivo de obtener su apoyo y reforzar su posicion ante el
Consejo. Esta practica origind una enérgica reaccion por parte de los Estados miembros, que exigieron a
la Comision en los Acuerdos de Luxemburgo que no hiciese publicas sus propuestas o actos oficiales
antes de remitirlas formalmente al Consejo y a los Estados miembros. La Comision rectificé su actitud,
adoptando el compromiso sefialado respecto al Parlamento. NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit., p.
70.

¥ Dicha practica constituye, ademas, el precedente de una de las innovaciones establecidas por el TUE. En
efecto, en el marco del procedimiento de codecision, el art. 251 TCE (antiguo art. 189 B TCE) establece
en su primer punto que la Comision debera presentar su propuesta al PE y al Consejo. Nada impide que
esta prevision se extienda a los demas procedimientos decisorios en los que esta involucrado el PE.
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El procedimiento de consulta estd asi mismo regulado por lo dispuesto en el
Reglamento interno del PE (R.i.), de cuya regulacion destacaremos ahora algunas reglas
relevantes’. En primer lugar, el presidente del Parlamento remite la propuesta de la
Comision a la comision parlamentaria competente en la materia de que se trate (tal y
como se recogia en el antiguo art. 36.1 R.i., actualmente art. 60.1 R.i.), dado que, como
en cualquier otra cdmara, gran parte de la labor parlamentaria se desarrolla en el seno de
sus comisiones. Los miembros de las comisiones parlamentarias son designados
teniendo en cuenta una representacion equitativa de los Estados miembros y de las
distintas fuerzas politicas (antiguo art. 110.1 R.i., actualmente art. 152 R.i.), de modo
que se facilita la tarea de alcanzar un consenso entre los grupos politicos. Asimismo, se
preveia la posibilidad de que, junto a la comision parlamentaria competente, se someta
la propuesta de la Comision a otras comisiones parlamentarias que tengan interés en
dicho asunto, con vistas a elaborar un informe al respecto (antiguo art. 120 R.i.,
actualmente art. 162 R.i.) Una vez se aprueba el informe en la comision parlamentaria,
se somete al pleno del Parlamento. Por regla general, el dictamen del PE se atiene a
dicho informe, dado que, como se ha sefialado, el mismo se elabora mediante consenso
0, en su caso, con enmiendas menores'*.

r : : 11
A raiz de la sentencia “isoglucosa”

, en virtud de la cual el Consejo no puede
decidir sin la opinidon preceptiva del Parlamento, éste puede alargar el proceso de
decision, especialmente si la Comision no se halla dispuesta a aceptar las enmiendas de
la cdmara parlamentaria. En dichos casos, se remite la opinion inicial a la comision
parlamentaria competente para su reconsideracion con objeto de negociar mientras tanto
mayores concesiones por parte de las otras dos instituciones. Sin embargo, el Consejo
puede contrarrestar las maniobras dilatorias del PE adoptando una decision de principio,
sujeta a la opinion del Parlamento antes de que éste se haya manifestado. Como se ve, el
poder de dilacion ligado al procedimiento de consulta es un arma de doble filo que el

Parlamento tiende a utilizar s6lo cuando es consciente de que el Consejo debe adoptar

« ey 12
una decision a corto plazo “.

’ El Reglamento interno del PE fue modificado en 1999, por lo que haremos refrencia, cuando ello sea
posible, a la regulacion antigua y a la actual.

' NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit., p. 71.

' Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 25/10/78, asuntos acumulados 103
y 145/77 Royal Scholten-Honig (Holdings) Ltd. et Tunnel Refineries Ltd. contra Intervention Board for
Agricultural Produce, Rec. 1978.

2 Asi lo entiende Francesc Morata. MORATA, Francesc, La Unién Europea. Procesos, actores y
politicas, Barcelona, Ariel, 1998, p. 213.
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Con el tiempo, la participacion del PE en la actividad normativa comunitaria fue
aumentando, originandose un tiempo plenario cada vez menor para el debate de las
distintas cuestiones y un retraso considerable en la emision del correspondiente
dictamen. Ante esta situacion, el Parlamento disefi® varios mecanismos que le
permitieron acelerar la emision de sus resoluciones.

Es caracteristica comun a los procedimientos no ordinarios el hecho de que, en
principio, no se encuentran sometidos a discusion en pleno. Nicolas Navarro Batista
destaca entre ellos el procedimiento por el que se aprueba la propuesta de la Comision
sin informe (antiguo art. 116.1 R.i., actualmente art. 158.1 R.i.), el procedimiento sin
debate (antiguo art. 38.1 R.i, actualmente art. 110 bis.1 R.i.) y el procedimiento
simplificado, por el que se entiende designado como ponente al presidente de la
comision parlamentaria competente y su informe queda aprobado salvo objeciones
(antiguo art. 116.2 R.i., actualmente art. 158.2 R.i.). Estos tres casos permiten aligerar el
pleno de aquellas cuestiones en las que no se observa un controversia importante,
puesto que la propuesta de la Comision (en el primer caso) o el proyecto de resolucion
contenido en el informe (en los otros dos casos) se someten a la votacion del pleno sin
debate y resultan aprobados salvo oposicion (antiguo art. 38.2 R.i., actualmente art. 110

bis.2 R.i. )",

1.2. El procedimiento de concertacion

a) Vision general y ambito de aplicacién

El procedimiento de concertacion se instaur6 el 4 de marzo de 1975 a través de

una Declaracion Comun del PE, del Consejo y de la Comision, es decir, a través de un
. . . . . . 14

acuerdo concluido entre las instituciones mediante un acto no previsto en los Tratados .
Las razones que llevaron a la introduccién de este procedimiento en el Derecho

Comunitario derivaban de los nuevos poderes presupuestarios otorgados al PE y en la

1 Opini6én de Nicol4s Navarro Batista, quien recuerda que, ademas de estos supuestos, el Parlamento ide6
“otro mecanismo en virtud del cual podia delegar en las comisiones parlamentarias la aprobacion de sus
dictamenes”. Afiade que este sistema, comUn en la practica de otras camaras legislativas, “consiste en que
las comisiones parlamentarias se pronuncian, en nombre del Parlamento, sobre una propuesta de la
Comision”. Finaliza, en relacion a esta cuestion, destacando que las divergencias surgidas respecto de este
procedimiento, que no lograron ser superadas por las sucesivas reformas, han hecho que el PE recurra a
los otros procedimientos no ordinarios. NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit., pp. 71 a 74.

" JOCE C 89 de 22 de abril de 1975
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necesidad de responder a las continuas peticiones de esta institucon relativas al
reforzamiento de sus poderes decisorios'”.

El ambito de aplicacion de este procedimiento abarca los “actos comunitarios de
alcance general que tienen importantes implicaciones financieras y cuya adopcion no
viene impuesta por actos preexistentes”'®. Como se ve, existe una importante laguna
puesto que no se sefiala la instituciéon competente para decidir cudndo estamos ante un
acto con implicaciones financieras importantes. Ante esta indeterminacion, el PE
subray6 que la generalidad de esos criterios podria provocar en la practica diferencias
de apreciacion entre las diferentes instituciones.

Los casos practicos en los que se ha recurrido al procedimiento de concertacion
para adoptar un acto permiten observar qué tipo de materias han constituido su ambito
de aplicacion: recursos propios, algunos fondos estructurales, ayuda financiera o de
urgencia a determinados paises, programas marco en materia de investigacion y
desarrollo tecnologico y proyectos piloto o experimentales en varios sectores de
actividad comunitaria'’.

En cuanto al 6rgano competente para determinar si se cumplen los criterios para
iniciar el procedimiento de concertacion, y a pesar de que la Declaracion prevé que la
Comision sera quien indique, al presentar su propuesta, si el acto en cuestion debe de
ser tramitado mediante este procedimiento, la practica ha puesto de manifiesto que la
concertacion tiene lugar unicamente cuando el Consejo lo estima conveniente. Y ello a
pesar de que el Reglamento interno del PE establecio que seria el propio Parlamento el
que iniciaria este procedimiento “por iniciativa propia o por iniciativa de la Comision”

(antiguo art. 43.2 R.i, actualmente art. 72.2 R.1.).

" Para Nicolas Navarro Batista dichas modificaciones “originaron una acusada divergencia entre los
poderes presupuestarios y los poderes normativos del PE. Mientras en el sector presupuestario el
Parlamento se consolidaba como una ‘autoridad presupuestaria’ a un nivel casi equiparable al del
Consejo, en el ambito legislativo sus competencias seguian configurandose con caracter meramente
consultivo. Esta disparidad podia originar, ademas, dificultades dado que la mayoria de las partidas
inscritas en el presupuesto eran consecuencia directa de la legislacion adoptada previamente y en la que el
PE solo podia emitir una opinién no vinculante”. NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit. P. 88.

' Tal y como se recoge en el apartado segundo de la Declaracién Comun.

"7 No obstante, Nicolds Navarro Batista destaca que “la practica también ha confirmado los temores
albergados por el PE en cuanto a la indefiniciéon de su ambito”, refiriéndose a diferentes casos en los que
el Consejo ha sido reacio a recurrir a la concertacion. NAVARRO BATISTA, Nicolas, op.cit., p. 90. Sin
embargo, junto a esta interpretacion restrictiva del Consejo sobre las clausulas de la Declaracion, existen
otros casos en los que ha aceptado aplicarlo a otros sectores, algunos incluso ajenos a su ambito de
aplicacion. Augusto Piqueras Garcia destaca que “los casos de éxito en la concertacion no son tan escasos
como pudiera creerse” y enumera varios de ellos en PIQUERAS GARCIA, Augusto J., op. cit., pp. 122y
123.
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b) Desarrollo del procedimiento

El objetivo del procedimiento de concertacion consiste en alcanzar un acuerdo
entre el Parlamento Europeo y el Consejo, tal y como se recoge en el apartado sexto de
la Declaracion Comun. Por consiguiente, tal y como resalta Nicolds Navarro Batista
“este mecanismo no impone una obligacion de resultado, es decir, de continuar la
concertacion hasta que se obtenga un compromiso entre ambas instituciones. Los
términos de la Declaracion son bien precisos a la hora de configurar una obligacion de
medio a través de un mecanismo que intenta conciliar las divergencias que los
separan”'®. Si surge una diferencia en relacion con el tipo de acto entre el Consejo y el
PE, cada una de las instituciones puede pedir la apertura del procedimiento de
concertacion.

Las negociaciones entre ambas instituciones se desarrollan en el seno de una
comision de concertacion compuesta por el Consejo y representantes del Parlamento,
asociandose la Comision. A través de dicha comision de concertacion se intentan
acercar las diferentes posiciones para que el PE emita un nuevo informe y el Consejo
decida definitivamente.

La Declaracion Comun, en el propio apartado sexto, fija un plazo de tres meses
para que la comision de concertacion alcance un acuerdo aceptable para ambas
instituciones, lo que demuestra de nuevo que no estamos ante una obligacion de
resultado'’.

El Consejo tenia la preocupaciéon de que los trabajos de la comision de
concertacion pudiesen desarrollarse durante un periodo de tiempo demasiado largo y
que ello pudiese llegar a bloquear el proceso decisorio en caso de que las divergencias
persistiesen. Ante esto, el Consejo logrd introducir en el texto de la Declaracion un
parrafo por el que quedaba en sus manos la posibilidad de acortar dicho plazo en casos
de urgencia o cuando exista una fecha determinada para la adopcion del acto, algo ante
lo que el PE no opuso una especial resistencia.

El mayor desacuerdo entre el Consejo y el Parlamento Europeo tuvo lugar
respecto del mecanismo previsto por la Declaracion Comun para finalizar el

procedimiento de concertacion, consistente en que el PE emite su dictamen cuando las

"8 NAVARRO BATISTA, Nicolés, op. cit., p. 92.
" Tal y como expresa Nicolds Navarro Batista, quien afiade que “se entiende que este plazo puede ser
ampliado de comun acuerdo”. Ibidem, p. 93.
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posturas de las dos instituciones se aproximan lo suficiente y el Consejo toma la
ey 20 . . . , I
decision final”=. Estas diferencias llevaron al Parlamento a reducir ain mas su confianza

en este procedimiento.

c) Los resultados de la concertacion

Teniendo en cuenta lo que se esperaba del mismo, el resultado del procedimiento
de concertacion fue desde un principio bastante modesto.

En el lado positivo debe destacarse que el procedimiento de concertacion ha
posibilitado una confrontacién y un didlogo directos entre el Parlamento Europeo y el
Consejo, habiendo supuesto un avance para el PE respecto de la consulta, pues le
permite conocer el proyecto de decision que el Consejo pretende adoptar™'. Supera asi a
la consulta ya que en ésta el Consejo puede modificar aspectos de la propuesta de la
Comision sobre los que el Parlamento no es ni siquiera informado, salvo que las
modificaciones sean sustanciales, pues en este caso se hace necesaria una nueva
consulta al Parlamento Europeo. Ademas, la concertacion le permite obtener una
informacion directa de la posicion del Consejo e, indirectamente, influir de una forma
mas adecuada.

Por lo tanto, si bien el procedimiento de concertacion permitid entablar un
didlogo directo entre el Consejo y el PE, sus resultados practicos no han sido todo lo
positivos que se esperaba®>. Los conflictos y discusiones que la concertacion ha creado
entre las dos instituciones ha provocado que ambas instituciones hayan dejado de lado
la concertacion, acudiendo, en la medida de lo posible, a otros procedimientos de
adopcion de decisiones. El fracaso de la concertacion incrementd, asimismo, las
peticiones del PE tendentes a ampliar sus poderes y determind la postura que el
Parlamento tendria en las negociaciones de las reformas que tendrian lugar

posteriormente, como veremos mas adelante.

2% Asi se deduce de lo recogido en el apartado séptimo de la Declaracion Comn.

*! En este sentido se expresa Nicolas Navarro Batista, quien califica dicha circunstancia como “uno de los
principales méritos” de la concertacion. NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit., p. 96.

*2 El mismo autor realiza un clarificador analisis de los casos de concertacion fructifera y de aquellos que
fracasaron, donde se aprecia el mayor numero de éstos frente a aquéllos. Ibidem, pp. 97-105.
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1.3. El procedimiento presupuestario

a) Algunas cuestiones generales

En los Tratados fundacionales la participaciéon del PE en la aprobacion del
presupuesto tenia un caracter meramente consultivo, porque en su origen el presupuesto
de las Comunidades Europeas se financiaba exclusivamente con las contribuciones
financieras de los Estados miembros (antiguo art. 200 TCEE, derogado en la
actualidad). El control democratico sobre el presupuesto lo ejercian los parlamentos
nacionales al aprobar las partidas destinadas a financiar las actividades comunitarias.

No obstante, los Tratados constitutivos contemplaron la posibilidad de
reemplazar tales contribuciones por recursos propios de las CCEE (art. 269 TCE,
antiguo art. 201 TCEE). Esta prevision se llevo a efecto en los Tratados de Luxemburgo
de 1970 y de Bruselas de 1975, a los que hemos hecho referencia en el capitulo primero,
que establecieron una reforma de las disposiciones presupuestarias de los Tratados
fundacionales®. La reforma en cuestion produjo una oposicién entre las condiciones de
ejercicio del poder legislativo, otorgados por los Tratados al Consejo principalmente, y
las del ejercicio del poder presupuestario, compartido por el Consejo y el Parlamento
Europeo (art. 272 TCE, antiguo art. 203 TCEE), puesto que se concede a este ultimo el
derecho de “ultima palabra” sobre los gastos no obligatorios, dentro del limite
establecido por un méaximo de aumento, asi como la posibilidad de rechazar el
presupuesto.

Dentro de los denominados “poderes financieros”, ha de distinguirse entre los
poderes presupuestarios en sentido estricto y lo que parte de la doctrina ha calificado de
“poderes financieros fuera del presupuesto”, que incluyen los aspectos de control de la
gestion financiera, asi como la elaboracion de actos con incidencia financiera. De esta
forma, el poder financiero se ejerce no sélo mediante la aprobacion del presupuesto,
sino también mediante la aprobacion, a todo lo largo del ejercicio presupuestario, de los
actos legislativos que crean el ingreso o el gasto.

Esta superposicion de competencias financieras podia hacer que el Parlamento

cuestionase por la via de sus nuevas competencias presupuestarias el poder legislativo

» Sobre la materia presupuestaria, Francisco Fonseca Morillo tiene una extensa obra. Vid. FONSECA
MORILLO, Francisco, “Los gastos no obligatorios del presupuesto comunitario: régimen juridico y
problemas planteados”, en Revista de Instituciones Europeas, vol. 11, 1984; y FONSECA MORILLO,
Francisco, El presupuesto de las Comunidades Europeas: andlisis juridico, Madrid, IEF, 1986.
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del Consejo en cuanto se refiere a actos con transcendencia financiera y reflejo en el
presupuesto. Esta situacion conllevo que en los Tratados se estableciese la distincion
entre los gastos obligatorios y los no obligatorios, guardando el Consejo sobre los
primeros el derecho ya mencionado de ultima palabra. Fuera de los Tratados, se creo el
procedimiento de concertacion, como intento de asociar al Parlamento a la elaboracion
de los actos para evitar en lo posible la posterior puesta en cuestion, en el momento del
debate presupuestario, de las elecciones financieras ya realizadas por el Consejo como
legislador. Como ya se ha visto, este intento fue un relativo fracaso.

Sefala Augusto J. Piqueras Garcia®* que la presion que el Parlamento ha ejercido
sobre el Consejo para ser atribuido de competencias legislativas por la via del
presupuesto responde claramente al intento de reproducir en el interior del sistema
comunitario un modelo historico: el de los parlamentos nacionales, que afirman sus
poderes en el ambito financiero antes de adquirirlos en el legislativo®. Sin embargo, en
este ambito, existe una diferencia entre los parlamentos nacionales y el PE, en cuanto
que aquéllos ostentan un poder del que carece el segundo, que es el consentimiento del
impuesto. Ello es debido a que la determinacion de los recursos propios de las
Comunidades depende de una decision del Consejo a propuesta de la Comisién, sobre la
que el Parlamento es unicamente consultado, debiendo los Estados miembros adoptarla
de conformidad con sus respectivas normas constitucionales, de forma que su entrada en
vigor se supedita a la notificacion del cumplimiento de los requisitos en ella fijados.

Las posibilidades del Parlamento de determinar de algin modo los ingresos se
enfrentan al hecho de que los “recursos tradicionales” (ademds del IVA) son
determinados de forma que no pueden ser modificados por via presupuestaria. El tinico
recurso sobre el que el PE puede tener alguna influencia es el recurso calculado sobre el
Producto Nacional Bruto, puesto que su cuantia dependera del nivel que alcancen los

gastos en cada procedimiento presupuestario concreto.

b) Desarrollo del procedimiento

El procedimiento (regulado por el art. 272 TCE, antiguo art. 203 TCEE)

comienza con la elaboracion por parte de cada una de las instituciones de la Comunidad

* PIQUERAS GARCIA, Augusto J., op. cit., p. 134.

** El rechazo del presupuesto o de algin gasto en concreto suele afirmar el principio fundamental del
parlamentarismo: la responsabilidad ministerial ante la cdmara parlamentaria, de modo que aquel rechazo
es considerado como una primera retirada de la confianza parlamentaria.
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de un estado de los gastos previstos, debiendo la Comisién reunir dichas previsiones en
un anteproyecto de presupuesto al que adjuntard un dictamen y que presentard al
Consejo. Esta institucion establecera, por mayoria cualificada, el proyecto de
presupuesto y lo remitira al PE, el cual podréd presentar enmiendas por mayoria de sus
miembros y proponer modificaciones al Consejo por mayoria absoluta de votos.

En este punto, el proyecto de presupuesto quedard definitivamente aprobado en
estos dos casos: si en el plazo de cuarenta y cinco dias desde la recepcion del proyecto,
el Parlamento lo aprueba; o si, en el mismo plazo, el PE no ha presentado enmiendas o
propuesto modificaciones. En el caso de que existan enmiendas o propuestas de
modificacion, el PE envia el proyecto al Consejo. En lo que a las enmiendas se refiere,
el Consejo, por mayoria cualificada, podrd modificar cada una de las enmiendas
aprobadas por el Parlamento. Si el PE ha propuesto modificaciones, la cosa se complica.

En efecto, el Tratado exige la mayoria cualificada del Consejo para el rechazo de
las propuestas de modificacion de los gastos obligatorios presentadas por el Parlamento
que no supongan un aumento global de los gastos de una institucion, considerandose
aceptada la propuesta de modificacion del PE si el Consejo no alcanza la mayoria
cualificada necesaria para oponerse. Por el contrario, las propuestas parlamentarias de
modificacion de los gastos obligatorios que aumentan el importe global de los gastos de
una institucion se consideran rechazadas si el Consejo no alcanza una decision de
aceptacion por mayoria cualificada®.

El hecho de que el Tratado prevea un procedimiento para las propuestas de
modificacién de los gastos obligatorios que no suponen incremento en su volumen
global, y otro diferente para aquellas propuestas de modificacion que si los implican, ha
sido visto por la doctrina como una “manifestacion explicita de un poder normativo a
favor del Parlamento”, puesto que éste puede hacer primar sus concepciones en las
prioridades en el presupuesto por encima de la voluntad mayoritaria representada en el
Consejo, siempre que le sea posible al Parlamento Europeo asegurarse una minoria de

bloqueo”’.

%% Esta fase del procedimiento se recoge en la letra b) del apartado 5 del articulo 272 TCE (antiguo art.
203 TCEE).

77 JACQUE, J. P, BIEBER, R., CONSTANTINESCO, V. y NICKEL, D., Le Parlement européen, Paris,
1984, p. 154.
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1.4. La intervencion del Parlamento Europeo en los Tratados Internacionales

Con anterioridad al Acta Unica, la intervencién del Parlamento Europeo en los
acuerdos internacionales de la Comunidad se producia principalmente por medio de dos
instrumentos. El primero tenia lugar a través de la consulta preceptiva en los casos
previstos en el Tratado, de conformidad con el articulo 300 TCE (antiguo art. 228
TCEE). El segundo, a través de procedimientos de informacion previa a la conclusion
(procedimientos Luns y Westertep o Luns II), que le permitian conocer detalles sobre la

negociacion de los acuerdos comerciales y los de asociacion.

a) La consulta

En cuanto a la celebracion de tratados y acuerdos internacionales en los que es
parte la Comunidad, los Tratados constitutivos establecieron una participacion del
Parlamento mas débil que la que detentaba en el proceso propiamente legislativo.

El Tratado de la CEE preveia en el precepto mencionado una intervencion del
PE a través del procedimiento de consulta obligatoria. Sin embargo, en un principio se
interpretd que la intervencion del PE en aplicacion del procedimiento de consulta
tendria lugar Uinicamente para los acuerdos de asociacion, puesto que éste era el unico
caso contemplado en el articulo 310 del Tratado (antiguo art. 238 TCEE), precepto que
otorgaba una competencia explicita a la Comunidad, previéndose expresamente la
consulta al Parlamento.

Desarrollos posteriores de la jurisprudencia comunitaria han hecho necesaria la
consulta obligatoria también cuando la competencia comunitaria externa derive de la
interna en virtud del principio de las competencias externas implicitas establecido por la
jurisprudencia ATR?.

El momento de la consulta ha sido también un punto bastante discutido. Ante el
silencio del Tratado, la consulta se realizaba entre la firma y la conclusion del acuerdo,
ante lo que el Parlamento protestd. El PE solicitd que, respecto de todos los acuerdos

concluidos sobre la base de los Tratados constitutivos, el momento de presentacion al

8 Sentencia de 31/3/71, asunto 22/70, Comisién contra Consejo, Rec. 1971, p. 263. Con esta sentencia se
abandonaba la tesis de las competencias de atribucion y la vocacion de la Comunidad para ejercer
competencias externas implicitas que eran deducidas de las competencias internas de la propia
Comunidad o de la necesidad de realizar sus fines.
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Parlamento fuese previo a la firma del acuerdo®. Igualmente solicitaba el Parlamento
que se abriese un procedimiento de concertacion que suspendiera la entrada en vigor del
acuerdo en caso de que fuese rechazado por la mayoria absoluta del PE, concertacion
que también pudiera abrirse si el Consejo quisiera apartarse de un primer dictamen
facultativo del Parlamento sobre el mandato de negociacion.

La Declaracion Solemne sobre la Unién Europea de Stuttgart de junio de 1983
acogi6 estas propuestas solo parcialmente. El punto 2.3.7 de la Declaraciéon contiene
una referencia a la practica de la consulta, en el sentido de que se extendera a “otros
acuerdos internacionales de significativa importancia concluidos por la Comunidad” y a
la adhesion de nuevos Estados a la Comunidad Europea. El problema radic6é en que no
se clarificaba la nocion de acuerdos “de importancia significativa”. Ante esta omision,
el Parlamento recurri6 a su Reglamento interno para destacar su articulo 34,
concretamente su apartado primero, donde se recogia que seria esta misma institucion
(el PE) quien podria decidir sobre el informe de su comision parlamentaria competente
si los acuerdos que no son tratados de adhesion ni acuerdos de asociacién “revisten
importancia significativa en los términos de la Declaraciéon Solemne sobre la Unién
Europea”. Esta materia, una vez reformado el Reglamento del PE, fue regulada
posteriormente por el articulo 97, al que nos referiremos mas adelante.

De todos modos, la prevision de la Declaracion Solemne de extender la consulta
a la adhesion de nuevos miembros y a los acuerdos internacionales de importancia
significativa no se incorporé a los Tratados con ocasion de su modificacion operada por

el Acta Unica Europea.

b) Los procedimientos de informacion

El establecimiento del procedimiento Luns, que se aplica respecto de los
acuerdos de asociacion, fue, en cierto modo, el resultado de la presion que el PE venia
ejerciendo para alterar el momento en el que era consultado por el Consejo, después de
la celebracion de los primeros acuerdos de asociacion’”.

Este procedimiento establecia tres momentos de informacion al Parlamento. En
primer lugar, el Consejo informara al pleno del PE antes de la apertura de las

negociaciones del acuerdo de asociacion. En segundo lugar, la Comision informara a las

» El PE manifest6 sus protestas a través del Informe Blumenfeld, Doc. PE 1-685/81.
%% El procedimiento Luns aparece contenido en el Procés verbal du Conseil, de 24/2/64.
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comisiones parlamentarias competentes durante las negociaciones. Y en tercer lugar, el
presidente del Consejo o su representante informara de manera confidencial y oficiosa
sobre el contenido del acuerdo finalizadas las negociaciones pero antes de la firma del
acuerdo. En el primer caso no existe obligacion de informar para el Consejo (pues es
facultativo), pero en los otros dos casos, Comision y Consejo deben informar a las
comisiones parlamentarias correspondientes de modo obligatorio®".

Pero los acuerdos internacionales mas numerosos en los que intervenia la
Comunidad no eran los acuerdos de asociacion, sino los acuerdos comerciales, para los
que el Parlamento carecia incluso del derecho de consulta. Para suplir esta falta, se
estableci6 el procedimiento denominado Wenstertep o Luns II, establecido por el
Consejo como respuesta a una resolucién del Parlamento Europeo™.

El procedimiento Wenstertep practicamente reproduce lo dispuesto en el
procedimiento Luns. De este modo, antes del inicio de las negociaciones y a la luz de
las informaciones dadas por el Consejo a las comisiones parlamentarias competentes
puede producirse un debate en el Parlamento en los casos apropiados. Por su parte, la
Comision se compromete a mantener informadas a las comisiones parlamentarias
competentes sobre el progreso de las negociaciones. Después del fin de las
negociaciones y antes de la firma del acuerdo el Consejo (su Presidente o un
representante) informara confidencial y oficiosamente a las comisiones parlamentarias
del contenido basico del acuerdo. Después de la firma y antes de la conclusion de los
acuerdos comerciales, el Consejo informard al Parlamento del tenor de éstos.

Estos dos procedimientos —Luns y Westertep— han sido extendidos en su
aplicacion por el PE no solo a los acuerdos internacionales de importancia significativa,
sino a todos los acuerdos comerciales y de cooperacion, incluso a los no declarados de
importancia significativa®. Para los acuerdos que la Comision califica de “mas
importantes”, categoria que puede ser identificada con los acuerdos de importancia
significativa de la Declaracion Solemne de Stuttgart y del antiguo articulo 34 del
reglamento interno del PE, la Comision se declar6 dispuesta a incluir a miembros del

Parlamento como observadores en las delegaciones negociadoras de la Comunidad.

*! La Gltima informacién, la que tiene lugar por el presidente del Consejo a las comisiones parlamentarias,
es en cierto modo inutil, por cuanto que repite lo que el PE ya sabe a través de sus comisiones
parlamentarias, informadas por la Comision durante las negociaciones del acuerdo.

*? Texto de la nota del Consejo de 15/10/73 en COM (82) 221 final, de 12/5/82.

3 Articulo 35 del Reglamento interno del PE, que remite a los apartados 2 y 3 del articulo 33, que regula
la participacion parlamentaria en los acuerdos de asociacion.
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2. LOS PROCEDIMIENTOS DECISORIOS INTRODUCIDOS POR EL ACTA
UNICA EUROPEA

2.1. Las cuestiones institucionales en el proceso de elaboracion del AUE

En este punto vamos a tratar de destacar aquellas circunstancias relativas al
ambito institucional y del procedimiento normativo comunitario, acontecidas a lo largo
del proceso de reforma iniciado en el seno de las Comunidades Europeas que finaliz6
con la aprobacién del Acta Unica Europea.

Ya hemos hecho menciéon de la Declaracion Solemne sobre la Union Europea,
texto aprobado en el Consejo Europeo de Stuttgart en junio de 1983. En lo que al
Parlamento Europeo y su participacion en el sistema normativo se refiere, el texto le
atribuia un papel esencial en el desarrollo de la Union Europea, sometiendo a debate
todas las materias a ella referentes, incluida la cooperacion politica. Ademas de los
procedimientos de consulta establecidos por los Tratados, la declaracion establecia la
obligacion de la Comision y del Consejo de responder a las preguntas orales o escritas
que les formulase el PE, asi como a las resoluciones relativas a cuestiones de
importancia o de alcance general sobre las que el Parlamento solicitase sus
observaciones. Asimismo, se preveia la iniciacion de conversaciones del Consejo con el
Parlamento y la Comision para mejorar y extender el procedimiento de concertacion
previsto para las cuestiones presupuestarias.

Fueron estas mismas cuestiones —las presupuestarias— las que impidieron
continuar el debate institucional. Por ello, durante el primer semestre de 1984 y bajo la
presidencia francesa, se intent6 zanjar la problematica presupuestaria, lo que se logr6 en
los acuerdos adoptados en el Consejo Europeo de Fontainebleu. Solucionado este
punto, en dicha reunion se decidiod la creacion de dos comités encargados de relanzar el
proceso de integracion: uno dedicado a la Europa de los ciudadanos (Comité Adonino)
y otro encargado de las cuestiones institucionales (Comité Dooge).

El informe Dooge establecia una serie de objetivos cuya meta final era la Union
Europea™, para lo que ponia como condicién una reforma en profundidad del

funcionamiento y papel de las instituciones comunitarias. La reforma deberia ir en la

** Los tres objetivos formulados por el informe eran los siguientes: la creacion de un espacio econémico
homogéneo a través de un Mercado Interior; la codificacion en los Tratados de los valores comunes de la
civilizacion europea; la busqueda de una identidad exterior mediante la creacion de una Politica Comin
de Asuntos Exteriores.
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linea de una agilizacion de los mecanismos de toma de decision del Consejo, un
refuerzo del papel de la Comision, un incremento de las competencias del PE en los
quehaceres legislativos, y una consolidacion del Tribunal de Justicia.

Entre las aportaciones del informe Dooge, destaca la propuesta de instauracion
de una codecision entre el Consejo y el Parlamento mediante un proceso de
conciliacion. Para Nicolas Navarro Batista su alcance real era dudoso, pues la propuesta
implicaba que en caso de desacuerdo entre ambas instituciones debia iniciarse un
proceso de conciliacion sobre la base de la propuesta de la Comision pero ésta
conservaba su poder de iniciativa durante todo el procedimiento, lo que plantea dudas
sobre el alcance exacto que podia tener la propuesta™.

El informe Dooge fue presentado en el Consejo Europeo de Milan de junio de
1985. Ante las posturas dispares de los Estados miembros, Emilio Bonet Marco
considera acertada la decision de la Presidencia italiana de eludir la discusion del
informe Dooge y someter a votacion la conveniencia o no de convocar la Conferencia
Intergubernamental prevista en el articulo 304 TCE (antiguo art. 236 TCEE)*®.

Segiin se hizo constar en las conclusiones del Consejo, se convocaba una
Conferencia con el fin de progresar hacia la Unidon Europea, de elaborar un Tratado
sobre politica exterior y de seguridad comun y de realizar las modificaciones necesarias
del Tratado de la CEE para hacer las adaptaciones institucionales en lo referente al
proceso de decision del Consejo, al poder de ejecucion de la Comision y a los poderes
del Parlamento Europeo asi como su extension a nuevos campos de accidén propuestos
por los Comités Dooge y Adonino. En cumplimiento de lo decidido en el Consejo de
Milan, la Presidencia luxemburguesa, que sucedio a la italiana, convocé el 5 de julio de
1985 la Conferencia Intergubernamental (CIG) que, tras los dictimenes favorables de
la Comisién y del PE, se inaugur6 el 9 de septiembre.

En cuanto a la revision del Tratado de la Comunidad Econémica Europea, las
discusiones se centraron en torno a cuatro bloques de cuestiones: la reforma
institucional de la Comunidad, la creacion de un Mercado Interior, el refuerzo de las
actuaciones comunitarias existentes y, por ultimo, la codificacion de nuevas politicas
comunitarias. Centrandonos en la reforma institucional, los temas debatidos fueron los

siguientes:

 NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit., p. 125y 126.
%% En palabras del autor, “el arte de la Presidencia italiana evit6 un gran fracaso”. BONET MARCO,
Emilio, Introduccion al Acta Unica Europea, Madrid, ESIC, 1988, p. 26.
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- En primer lugar, la agilizaciéon de la toma de decisiones del Consejo mediante el
recurso mas frecuente a la mayoria cualificada por oposicion al uso habitual del voto
por unanimidad®”’.

- En segundo lugar, la ampliacion de los poderes del Parlamento europeo mediante
una mayor participacion en el proceso legislativo. Para esa ampliacion se
propusieron diferentes vias: aumento de los casos en que sea preceptiva la consulta
al PE, introduccién del dictamen vinculante para determinados asuntos, o el
establecimiento de un nuevo procedimiento que diese mayor poder al Parlamento’®.

- En tercer lugar, se tratd de ampliar los poderes de la Comision, ya que esta
institucion, que tenia hasta entonces un limitado poder de gestiébn y ejecucion,
puesto que se le otorgaba por el Consejo caso por caso, deberia tener en lo sucesivo
una competencia general de gestion y ejecucion.

- Por ultimo, se traté de dar una mayor eficacia al Tribunal de justicia.

El tema mas espinoso resultd ser el relativo a la participacion del Parlamento
Europeo en el proceso de adopcion de decisiones. Las propuestas de la Comision y del
Gobierno alemén preveian una serie de modificaciones que iban, desde la ampliacion
del derecho de consulta del PE o la formalizacion y extension del procedimiento de
concertacion ya existente, hasta el establecimiento de un derecho de codecision en
materias “constitucionales” en las que el Consejo nicamente podria adoptar decisiones
ya aprobadas por el Parlamento. El resultado final fue la inclusion del procedimiento de
cooperacion (regulado en principio por el articulo 149 TCEE), que analizaremos
seguidamente.

Tras los trabajos de la CIG, el Consejo Europeo de Luxemburgo, de diciembre
de 1985, se encarg6 de cerrar las negociaciones. El texto definitivo se concluyé el 27 de
enero de 1986 y fue firmado en Luxemburgo el 17 de febrero por solo nueve paises, ya
que los Gobiernos de Dinamarca e Italia supeditaron su firma a la aprobacion de sus
respectivos parlamentos, reservando Grecia la suya a que fuera firmada por todos los
demas Estados miembros. De aqui que estos tres paises firmaran su aprobacion el 28 de

febrero en La Haya. La entrada en vigor del Acta Unica, prevista para el 1 de enero de

*7 Esta operacién se plante6 tanto en el ambito de la adopcion de medidas necesarias para la realizacion
del Mercado Interior, como en el ambito de las decisiones a tomar con relacion a las nuevas politicas
comunes que se incorporarian al Tratado.

** A la hora de introducir un nuevo procedimiento se discutieron varias posibilidades: colaboracion,
cooperacion o codecision.
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1987, tuvo que ser retrasada por los problemas en la ratificacion irlandesa, entrando
definitivamente en vigor el 1 de julio de1987.

El Parlamento Europeo, cuyas aspiraciones iniciales se habian visto frustradas,
se mostraba profundamente insatisfecho, como se deduce de la resolucion sobre la
Unién Europea y el Acta Unica votada por la mayoria de la Camara el 17 de abril de
1986, en la que se indicaba, entre otras cosas que “el Acta Unica Europea, a pesar de las
mejoras contenidas, esta lejos de realizar la Unidén Europea a la que los jefes de Estado
y de Gobierno de los Estados miembros se han comprometido repetidamente”.

La reforma que el Acta Unica trae respecto del proceso decisorio puede
resumirse, por lo tanto, en estos cuatro puntos esenciales: en primer lugar, restauracion
del voto por mayoria cualificada en el Consejo™’; en segundo lugar, fortalecimiento del
papel de la Comision en la ejecucion de los actos juridicos; en tercer lugar, aumento de
la participacion del Parlamento Europeo en la adopcion de las normas comunitarias por
medio del nuevo procedimiento de cooperacion; y, por ultimo, aprobacion de los

acuerdos de adhesion y asociacion por el Parlamento Europeo.

2.2. El procedimiento de cooperacion

a) Vision general

La posibilidad de instaurar un procedimiento de cooperacion fue uno de los
temas clave en las reuniones de la Conferencia Intergubernamental sobre el aumento de
poderes del Parlamento Europeo. Sin embargo, existian divergencias entre los Estados
miembros, de modo que la cooperacion podia revestir tres modalidades: un
procedimiento de conciliacion a través de una comision mixta, la atribucion de cierto
peso al pronunciamiento del Parlamento con respecto al procedimiento de decision del
Consejo y, finalmente, una auténtica codecision. Se trataba de conjugar el incremento
de poderes del PE y el mantenimiento del reparto de poder existentente entre las

instituciones.

%% Aunque, eso si, el Parlamento se manifestaba decidido a “explotar hasta el limite” las posibilidades que
ofrecia la reforma.

* Para Dusan Sidjansky, al reemplazar la unanimidad por la mayoria cualificada, “se vuelve a la filosofia
del Tratado de Roma, cuya evolucion hacia la mayoria cualificada fue brutalmente interrumpida tras el
traumatismo de la silla vacia y del ‘compromiso sobre el desacuerdo de Luxemburgo’. Pero este retorno
parcial a las reglas y al espiritu inspirados de los padres fundadores se completd con veinte afios de
retraso”. SIDJANSKY, Dusan, E! futuro federalista de Europa, Barcelona, Ariel, 1988, p. 177.
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Para lograr tal fin, la Comision presentd una propuesta que contenia un proyecto
de procedimiento que seria el finalmente adoptado. Se trataba de un procedimiento de
doble lectura en el cual la participacion del PE se veia reforzada al posibilitarsele la
presentacion de enmiendas sobre un texto aprobado por el Consejo. Si dichas enmiendas
recibian el apoyo de la Comision, el Consejo necesitaba de la unanimidad para poder
rechazarlas.

A la propuesta de la Comision se sumaron todos los Estados, pues, tal y como
destaca Nicolas Navarro Batista, la misma “tenia la virtud de aumentar los poderes del
PE y, al mismo tiempo, no alterar sustancialmente el equilibrio institucional existente en
la Comunidad”. De este modo, anade, “se lograba colmar una de las principales
preocupaciones de los Estados miembros: establecer una participacion acentuada del
Parlamento en el proceso normativo comunitario, sin menoscabar el derecho de

iniciativa de la Comision ni el poder decisorio del Consejo’™*'.

b) Ambito de aplicacion

El ambito de aplicacion del procedimiento de cooperacion, es decir, el conjunto
de los sectores de actividad comunitaria a los que se aplica, fue establecido por el
articulo 6 del AUE. Todos ellos se referian a materias reguladas por el Tratado CEE,
por lo que no se vieron afectados los otros dos Tratados constitutivos (TCECA y
TCEEA). Recurriendo de nuevo al autor que nos sirve de referencia en esta materia,
Nicolés Navarro Batista, cabe distinguir tres grupos de materias respecto de las que se
aplicaria el procedimiento de cooperacién®’.

En primer lugar, aquellas materias que antes del Acta Unica eran objeto de
consulta obligatoria al Parlamento Europeo. En este apartado se incluyeron la
prohibicion de toda discriminacidon por razén de la nacionalidad (antiguo art. 7 TCEE,
derogado en la actualidad), la libertad de establecimiento (art. 44.2 TCE, antiguo art.
54.2 TCEE), el reconocimiento mutuo de diplomas, certificados y otros titulos (art. 47.1
TCE, antiguo art. 57.1 TCEE) y el acceso y ejercicio de actividades asalariadas (art.
47.2 TCE, antiguo art. 57.2 TCEE).

En segundo lugar, el Acta Unica también previé la aplicacién del procedimiento

de cooperacion en ambitos en los que el Parlamento estaba excluido, es decir, aquellos

' NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit., p. 127.
* Ibidem, p. 127.
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que antes del AUE no eran objeto del dictamen preceptivo: la libre circulacion de
trabajadores (art. 40 TCE, antiguo art. 49 TCEE) y las normas concernientes a un
régimen especial para los extranjeros (art. 46.2 TCE, antiguo art. 56.2 TCEE).

Por ultimo, la cooperacion también pasd a aplicarse a las nuevas disposiciones
introducidas por el Acta Unica para facilitar el objetivo del mercado interior, asi como
las relativas a las nuevas politicas comunitarias. En este sentido, el procedimiento de
cooperacion debia aplicarse a la aproximacion de legislaciones para lograr el mercado
interior (art. 95 TCE, antiguo art. 100 A y antiguo art. 100 B TCEE, derogado en la
actualidad), politica social (art. 138 TCE, antiguo art. 118 A TCEE), decisiones de
aplicacion del FEDER (art. 162 TCE, antiguo art. 130 E TCEE), investigacion y
desarrollo tecnologico (antiguo art 130 Q.2 TCEE, hoy derogado).

Ante este ambito de aplicacion, cabe preguntarse sobre el criterio seguido para
incluir (o no) unas u otras materias en el mismo; en todo caso parece que existe una
falta de heterogeneidad en las materias que el AUE someti6 a la cooperacion.”. En todo
caso, el nuevo procedimiento pasaba a aplicarse a relevantes materias por las que el PE
siempre habia expresado una atencion particular, como los proyectos de investigacion o

los relativos a la Europa del 93 (mercado interior)™.

c) Desarrollo del procedimiento

El procedimiento se desarrolla en dos fases que implican dos lecturas tanto por
parte del PE como del Consejo, pronunciandose ambos sobre dos textos diferentes. En
lo que respecta al Parlamento, éste opinara en la primera lectura sobre propuesta de la
Comision, mientras que en la segunda, se manifiesta sobre un texto provisional
adoptado por el Consejo.

En relacion al procedimiento legislativo ordinario, la primera lectura inicamente
se distingue por la logica cuestion relativa al caracter no definitivo de la decision del
Consejo, pues se ha de posibilitar una segunda lectura. La Comision formula una

propuesta y la presenta tanto al PE como al Consejo. El PE elabora un dictamen sobre la

* Segun Glaesner se siguié un método selectivo, de manera que se escogiéndose caso por caso el 4mbito
de aplicacion de la cooperacion. GLAESNER, H. J., “L’Acte unique européen”, Revué de Marché
Commun, n° 298, 1986, p. 319.

* La no inclusién de otras materias se debid “a las dificiles negociaciones y a los intereses, a menudo
contradictorios, de los Estados miembros”. NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit., p. 127.
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misma, el cual se transmite al Consejo*’. Esta institucién fijara su posicion adoptando lo
que se da en llamar “posicion comun”, por mayoria cualificada si coincide con la
propuesta de la Comisioén o por unanimidad si la modifica (antiguo art. 149.1 TCEE).
Dicha posicion comun se remite al PE, el cual es informado por la Comisién asi como
por el Consejo sobre sus respectivas posiciones*®. Para esta primera fase el Tratado no
establece plazos de duracion.

En cuanto a la informacion que el Consejo otorga al PE, desde un principio fue
considerada como insuficiente por el Parlamento, institucion que pretendia ser
informada de los resultados de la votacion del Consejo y el punto de vista de cada
Estado miembro con respecto a la posicion comun y a sus enmiendas. A ello se opuso el
Consejo aduciendo el secreto de sus deliberaciones”’.

A diferencia de la primera, la segunda lectura si conlleva interesantes novedades.
Su finalidad es acentuar la participacion del Parlamento en el proceso legislativo, pues
refuerza la presencia de esta institucion, permitiendo que sea escuchada nuevamente
sobre un texto provisional del Consejo. Ello, ademas no influye en los poderes de las
otras dos instituciones participantes, dado que la Comision, por un lado, mantiene
practicamente intacto su derecho de iniciativa y el Consejo, por otro, sigue teniendo la
ultima palabra.

El PE dispone para su segunda lectura de un plazo de tres meses (ampliable de
comun acuerdo por el PE y el Consejo como méximo en un mes) en el cual puede
adoptar cuatro posiciones. Si en dicho plazo aprueba por mayoria absoluta de los votos
emitidos la posicion comun del Consejo o si no se pronuncia, el Consejo aprueba el acto
en cuestion conforme a tal posicion comun, por mayoria cualificada si ésta sigue la
propuesta de la Comisiéon o por unanimidad si la modifica, conforme a la regla general
del antiguo art. 149 A.1. Si por el contrario, el PE rechaza por mayoria absoluta de sus

miembros dicha posicidon comun, el Consejo tnicamente podra convertirla en acto por

* Algunas disposiciones de los Tratados establecen que en algunos casos serd ademas necesario que el
Comité Econémico y Social, el Comité de las Regiones o el Banco Central Europeo emitan sus
correspondientes dictamenes.

* La comunicacion que tienen que aportar el Consejo y la Comision sobre la posicién comun es una de
las novedades que trae la primera lectura. Respecto a la segunda institucion, destaca Nicolas Navarro
Batista el hecho de que “sorprende que se obligue a la Comision a informar sobre una posicion que
aprueba el Consejo”; sin embargo, “esta circunstancia se ha producido en varias ocasiones en la practica
por lo que, realmente, confirma el papel de mediacion que le corresponde desempeifiar a la Comision a lo
largo del presente procedimiento normativo”. NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit., p. 137.

* En todo caso, “la reivindicacion del Parlamento es perfectamente comprensible dado que la
informacion sobre el sentido de la decision del Consejo le permitiria influir de forma mas acusada en la
segunda lectura”. NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit., p. 138.
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unanimidad. Finalmente, el PE podra, por mayoria absoluta de sus miembros, proponer
enmiendas a la posicion comun.

La Comision dispone entonces de un mes para revisar su propuesta inicial sobre
la base de las enmiendas presentadas por el PE. A continuacion, la Comision remite su
propuesta reexaminada al Consejo, junto con las enmiendas del Parlamento que no haya
incorporado y justificacion de ello.

El Consejo, en un plazo de tres meses (ampliable también en un mes), tiene tres
opciones: puede a) aceptar la propuesta reexaminada de la Comision y adoptar el acto
por mayoria cualificada; o b) aceptar alguna de las enmiendas del PE no acogidas por la
Comision, con lo que sdlo puede aprobar el acto por unanimidad; o ¢) no aceptar la
propuesta reexaminada de la Comision y adoptar su primera posicion comun, asimismo
por unanimidad. Si el Consejo no adopta una de esas posturas en plazo, el acto se
considera no adoptado.

Es de destacar el hecho de que la virtualidad de las enmiendas del PE depende
totalmente de la posicion que sobre las mismas adopte la Comision: si ésta las recoge en
su nueva propuesta, el Consejo s6lo puede rechazarlas por unanimidad, mientras que si
la Comision no las recoge, el Consejo solo podra adoptarlas también por unanimidad®.
La capacidad de negociacion del PE ante la Comision es aqui vital. Como se ha visto,
mayor es el poder del Parlamento si rechaza la posicion comun del Consejo, dado que
en este caso se exige de éste unanimidad para aprobar el acto. Sin embargo, se trata
unicamente de un poder negativo del PE.

En la practica, la Comision ha sido bastante receptiva a las enmiendas del
Parlamento, mientras que el Consejo lo ha sido menos, sobre todo en la segunda lectura
y si la Comision no ha hecho suyas las enmiendas parlamentarias. En todo caso, la
atencion que el Consejo ha prestado a las posiciones del PE en este procedimiento es

considerablemente mayor que la que se da en el procedimiento de simple consulta.

d) Algunas conclusiones

Es indudable que el procedimiento de cooperacion supuso un importante avance

para aumentar el poder del PE en el proceso normativo, sin embargo, la influencia de

* Esta especial situacion de poder de la Comisién se repite en la codecision. Cuando analicemos este
procedimiento nos centraremos en este aspecto que ha sido sumamente discutido.
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esta institucion siguié estando mediatizada por la Comision®. En todo caso, este
procedimiento impuso a las tres instituciones implicadas (Consejo, Parlamento y
Comision) mantener abierta una colaboracidon continua y sistematica sin la cual las
posibilidades de llegar a una decisiéon disminuirian considerablemente”.

Son varios los elementos, que en su conjunto, han permitido al Parlamento
ejercer una influencia mas acusada en el proceso decisorio: la informacidon que debe
aportar el Consejo sobre su posicion comun, el hecho de emitir una opinién sobre un
texto adoptado por el Consejo, la limitacion del debate en segunda lectura a las
enmiendas del Parlamento, la posibilidad de utilizar el rechazo, la actitud resueltamente
favorable de la Comision hacia las enmiendas parlamentarias y la normalidad con la que
se ha ido votando por mayoria cualificada en el Consejo.

Por lo tanto, resumiendo, el nuevo procedimiento de cooperacion aumentd el
peso del Parlamento en el proceso normativo’'. En el campo del mercado interior, el PE
quedo6 intimamente asociado a la Comision y al Consejo en el proceso de toma de
decision. Su influencia se ha acrecentado, pero paralelamente también su
responsabilidad y la cantidad de trabajo. Como destacaba Dusan Sidjansky, “la doble
lectura de un niimero creciente de directivas, reglamentos y decisiones representa una
importante sobrecarga que el Parlamento, en su forma actual y con los medios con los
que cuenta, tiene muchas dificultades de asumir, cuando, ademas, mientras que el
nimero de actos y la extension de los campos de actividad se han ido aumentando, los

plazos han sido recortados’™?,

2.3. El dictamen conforme

a) Vision general

Ademas de la cooperacion, el Acta Unica trajo consigo la introduccion de otro
nuevo procedimiento normativo en el Derecho comunitario, como fue el procedimiento

del dictamen conforme.

* Para Nicolas Navarro Batista, la Comision esta siempre presente como mediador entre el Consejo y el
Parlamento, papel que confirma la cooperacion. NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit., p. 141.

9 ATTINA, Fulvio, Introduccién al sistema politico de la Comunidad Europea, Madrid, Centro de
Estudios Constitucionales, 1992, p. 31.

> Aunque, claro esta, no se le atribuia por ello un verdadero poder de codecision

> SIDJANSKY, Dusan, op. cit., p. 181.
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Como ya sabemos, en el procedimiento consultivo, el dictamen del Parlamento
Europeo, si bien en ocasiones es preceptivo, nunca es vinculante. Con este nuevo
procedimiento, el AUE establecié dos supuestos en los que se requiere el dictamen
conforme del PE, es decir, en ausencia del mismo, los actos previstos en tales casos no
pueden ser adoptados por el Consejo. Como puede observarse, este procedimiento se
asemeja a la codecision por la inclusion del poder de veto, aunque entre ambos existe la
importante salvedad de que en el dictamen conforme el Parlamento no puede introducir
enmiendas, limitandose (inicamente a aprobar o rechazar el texto™.

Los dos supuestos que constituyeron en un principio el ambito de aplicacion del
dictamen conforme fueron los antiguos articulos 237 y 238 del Tratado de la
Comunidad Econdémica Europea, relativos respectivamente, a la adhesion de nuevos
Estados a la Comunidad y a los acuerdos de asociacion y asimilados™.

La propuesta de la Comision, presentada a la Conferencia Intergubernamental,
incluia varios supuestos en los que el dictamen previo del Parlamento debia ser
conforme para proseguir la tramitacion de la disposicion en cuestion: el articulo 190
TCE (antiguo art. 138.3 TCEE), sobre el procedimiento electoral uniforme para el PE;
el 269 (antiguo 201), para la creacion de nuevos recursos propios de la Comunidad; el
309 (antiguo 236), para la revision del Tratado; y el antiguo articulo 237 (derogado en la
actualidad), para la adhesion de un nuevo miembro. La propuesta alemana preveia el
consentimiento para estos dos ultimos preceptos y también para el articulo 310 TCE
(antiguo art. 238 TCEE) relativo a los acuerdos de asociacion. Finalmente, como ya
hemos visto, solo dos de los articulos incluidos en la propuesta alemana fueron

modificados para introducir el nuevo procedimiento.

b) Desarrollo del procedimiento

El desarrollo del procedimiento es bien sencillo: los acuerdos en cuestion seran
concluidos por el Consejo, que decidira por unanimidad, previo dictamen conforme del
Parlamento Europeo, el cual se pronunciard por mayoria absoluta de los miembros que
lo componen. Curiosamente, el AUE no establecié el mismo procedimiento para la

modificacion de los tratados y acuerdos adoptados por medio del procedimiento de

3 MORATA, Francesc, op. cit., p. 219.

> Se incluyen entre los ultimos los acuerdos internacionales celebrados por la Comunidad de caracter
econdmico y comercial, asi como los acuerdos de cooperacion, excluyendo sin embargo la participacion
del PE en los acuerdos de caracter global como el GATT.
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dictamen conforme, puesto que para ello se recurre al dictamen consultivo del
Parlamento™.

El procedimiento de dictamen conforme, por lo que respecta a los acuerdos
basados en el art. 310 TCE (antiguo art. 238 TCEE), es asimilable a los procedimientos
parlamentarios nacionales de autorizacion de la manifestacion del consentimiento, que
es realizada por el poder ejecutivo®.

En cuanto a las condiciones en que el Parlamento emite su dictamen eran
diferentes en cada uno de los dos casos para los que el AUE preveia el dictamen
conforme. Para los acuerdos de asociacion el dictamen conforme se daba al texto del
acuerdo, pudiendo el Parlamento proponer enmiendas al mismo. En cambio, para la
adhesion la intervencion parlamentaria a través del dictamen conforme se limitaba a la
aceptacion o rechazo de la solicitud de adhesion, sin poder enmendar el contenido del
tratado de adhesion, que era fijado “por acuerdo entre los Estados miembros y el Estado

solicitante™’

, por lo que eran los gobiernos y los parlamentos nacionales de los Estados
miembros y los Estados candidatos los que determinaban tales condiciones.

Ante esta situacion, el Reglamento del Parlamento preveia la posibilidad de dos
debates, uno antes del inicio de las negociaciones y otro al término de las mismas y
antes de la firma de los acuerdos®®, y un solo dictamen conforme, cuyo momento no se
preciso en el Tratado ni en el Reglamento interior. En todo caso, lo logico es que el

momento de emitir dicho dictamen fuera en cualquier caso posterior al fin de las

negociaciones sobre la adhesion y anterior a la conclusion del tratado.

c¢) La “pequefia revision”

Existian otros supuestos en los que se requeria el dictamen conforme del PE, si
bien fuera del ambito del TCE. En efecto, ¢l articulo 95 del Tratado CECA instaur6 en
sus apartados 3 y 4 un procedimiento de revision del Tratado, comunmente denominado

~ C . .. . . . ., 59
pequeria revision, para distinguirlo del mecanismo normal de revision™ .

> BONET MARCO, Emilio, op. cit., p. 43.

* vid. CERRO PRADA, B., “El dictamen conforme del Parlamento Europeo y la politica exterior
comunitaria: la problematica del art. 238 CEE”, en Revista de Instituciones Europeas, 1989.

7 Seglin se recogia en el parrafo segundo del articulo 237 TCEE.

% Apartados 2 y 4 del art. 32 del Reglamento interno del PE.

% Este mecanismo particular de revision de los Tratados que era la pequeria revision suponia la exclusion
de los Estados miembros, por lo que “no estamos ante un procedimiento internacional de revision sino
ante un sistema netamente intracomunitario”. NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit., p. 213.
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Las causas que permitian recurrir a este mecanismo eran muy restringidas:
dificultades imprevistas reveladas por la experiencia en las modalidades de aplicacion
del tratado o un cambio profundo en las condiciones econdmicas o técnicas que
afectasen directamente al mercado comun del carbon y del acero. Se trataba de
requisitos alternativos, no cumulativos.

Igualmente restrictivos eran los limites que se imponian al objeto mismo de la
revision, tal y como destacaba Nicolds Navarro Batista. So6lo podrian realizarse
modificaciones que cumpliesen determinadas condiciones: “la reforma ha de ser
necesaria y apropiada en relacion a la causa que se invoca y sélo puede ir referida a una
adaptacion de las normas relativas al ejercicio, por parte de la Comision, de las
competencias que le han sido otorgadas™®.

La puesta en marcha de este mecanismo quedaba conjuntamente en manos de la
Comision y al Consejo. Ambas instituciones debian llegar aun acuerdo sobre un
proyecto que remitian al Tribunal, el cual debia emitir un dictamen sobre el mismo. Se
trata de una competencia consultiva pero vinculante, es decir, se requeria el acuerdo del
Tribunal. Finalmente, la revisiéon propuesta entraba en vigor si era aprobada por una
doble mayoria de dos tercios de los miembros del Parlamento y tres cuartos de los votos
emitidos. Este poder se constituia como un dictamen conforme, como la posibilidad de
ejercer un veto que impidiese la entrada en vigor de la revision. No cabia la posibilidad
de presentar enmiendas; el PE so6lo podia rechazar o aprobar el proyecto. Los exigentes
requisitos existentes para su puesta en marcha, conllevaron que apenas si se haya
recurrido con éxito a este procedimiento que desapareci6 en 2001 al concluir el plazo de

vigencia del Tratado CECA.

2.4. Los procedimientos previamente existentes tras el Acta Unica Europea

Como hemos visto, el AUE establecid dos nuevos procedimientos en el sistema
normativo de las Comunidades Europeas (cooperacién y dictamen conforme), pero
también conllevo una serie de reformas, no muy numerosas ni de gran importancia, en
los procedimientos existentes con anterioridad a 1986. Asi, el procedimiento consultivo
vio aumentado su ambito de aplicacidn, especialmente en lo que al dictamen preceptivo

se refiere. La concertaciéon fue objeto de importantes interpretaciones en lo que a su

60" Afiade el autor que “no pueden afectar a las relaciones entre las competencias respectivamente
atribuidas a la Comision y a las demas instituciones de la Comunidad”. Ibidem, p. 214.
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relacion con la cooperacion se refiere. También la participacion del Parlamento en los
tratados internacionales tuvo que ser reinterpretada por la aparicion del dictamen
conforme. Por ultimo, el procedimiento presupuestario no sufrié modificaciones, pero

recibi6 un fuerte impulso por parte del Acta Unica Europea®.

a) El procedimiento consultivo

La reforma operada por el Acta Unica Europea en el procedimiento consultivo
amplié su ambito de aplicacion, bien colmando sus lagunas o bien estableciendo el
dictamen preceptivo en los nuevos sectores de competencias de la Comunidad®. De este
modo, el AUE introdujo ocho nuevos supuestos de dictamen preceptivo, en siete de los
cuales el Consejo estaba obligado a decidir por unanimidad.

Por un lado, algunos de los supuestos abarcaban los nuevos sectores de
competencias de la Comunidad. Asi, el AUE incorporé el dictamen preceptivo en
materia de normas generales sobre los Fondos estructurales (art. 161 TCE, antiguo art.
130 D TCEE), medio ambiente e investigacion y desarrollo tecnologico (art. 175 TCE,
antiguo art. 130 S TCEE y antiguo art. 130 Q TCEE, actualmente derogado) y, en
términos generales, en las disposiciones relativas a la organizacion de la Comunidad.

Por otro lado, el AUE corrigi6é asimismo una serie de lagunas existentes en los
Tratados fundacionales en materia de navegacion maritima y aérea (art. 80.2 TCE,
antiguo art. 84.2 TCEE) y de armonizacion de las legislaciones relativas a los impuestos

(art. 93 TCE, antiguo art. 99 TCEE).

b) El procedimiento de concertacion

El Acta Unica Europea apenas hace referencia alguna a este procedimiento, el
cual, por otra parte no habia obtenido resultados positivos en la practica. No obstante, el
Parlamento Europeo traté de reformar el procedimiento de concertacion para lo que
propuso utilizar de modo conjunto el procedimiento de cooperacion y el procedimiento
de concertacion. En efecto, con la aparicion del procedimiento de cooperacion, la

concertacion parecia inutil en aquellos casos para los que se preveia la cooperacion,

6 Consecuencia del mismo fue la adopcion en 1988 de un importante acuerdo interinstitucional, al que
nos referiremos mas adelante.

62 Asi lo indica Nicolis Navarro Batista, a quien nuevamente seguimos en este apartado. NAVARRO
BATISTA, Nicolas, op. cit., pp. 34 y 35.
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pero nada impedia que se siguiese aplicando para los actos sometidos a mera consulta e,
incluso, se afirm6 que los procedimientos de concertacion y cooperacion no se excluian
mutuamente®, ante lo que el PE realizo su peticion.

Tres son las razones principales que abonaban la tesis, defendida por el
Parlamento, que sostenia la pervivencia de la concertacion tras la entrada en vigor del
AUE en los ambitos sujetos al procedimiento de cooperacién®. La primera, de orden
juridico-formal, consistia en la ausencia de una derogacion formal de la Declaracion
Comun que instaur6 la concertacion. La segunda, de orden practico, radicaba en que la
concertacion era el Uinico modo posible de articular un compromiso en el interior del
procedimiento de cooperacion entre el Consejo y el Parlamento®. Por ultimo, la tercera
razoén, de orden politico, consistia en que la concertacion, en el seno de la cooperacion,
permitia un contacto negociador entre el Consejo y el Parlamento que superaba el puro
sentido de veto suspensivo que la concertacion conservaba en el ambito de la consulta,
donde el PE carecia de la posibilidad de dificultar la adopcion de decisiones por el
Consejo®.

La idea de que la concertacion subsistia en el ambito de la consulta (preceptiva o
facultativa) fue admitida con caracter general, pero no la que afirmaba la compatibilidad
de la concertacion con la cooperacion. Por ello, el Parlamento optd por recordar los
términos de la Declaracion de Stuttgart sobre la Unidon Europea de 19 de junio de 1983,
la cual, en su apartado 2.3.6 sefialaba que “el Consejo entablard negociaciones con el
Parlamento Europeo y la Comision con el fin de mejorar, en el marco de un nuevo
acuerdo, la concertacion prevista por la declaracion comun del 4 de marzo de 1975 y de
ampliar su campo de aplicacion”. En este sentido, en su declaracion de 16 de febrero de
1989, el PE afirmaba que “considerando que el nuevo procedimiento de cooperacion se
asemeja considerablemente al de concertacion”, que “es deseable evitar las trabas al
desarrollo de la cooperacion” y “es posible la combinacion de ambos procedimientos”,

reiteraba su deseo de una segunda Declaracion comun sobre el procedimiento de

% Salvo que se entendiese que la segunda lectura parlamentaria del procedimiento de cooperacion
convertia en inutil el recurso a la concertacion, por lo que se aplicaria con menos frecuencia en los actos
para los que el Tratado prevé la cooperacion.

% En esta ocasion, seguimos la linea argumental de Augusto Piqueras. PIQUERAS GARCIA, Augusto J.,
op. cit., pp. 129 y 130.

% En este sentido, el art. 47.5 R.i. prevé que durante la segunda lectura del PE, la comision competente
“podra solicitar un didlogo con el Consejo con miras a alcanzar un compromiso”.

% De este modo, en los 4mbitos sujetos a la cooperacion, el Consejo se mostraria mas dispuesto al dialogo
para evitar el juego del rechazo por el Parlamento en segunda lectura.
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concertacion que cubriese “toda la legislacion comunitaria importante, incluyendo los
ambitos sujetos al procedimiento de cooperacion™®’.

Las peticiones del Parlamento pretendian, en definitiva, la extension de los
mecanismos de la cooperacion al dmbito ain sujeto al procedimiento de consulta
obligatoria. Nada de esto se consiguid y la concertacion volvid a quedar marginada,

tendiendo las instituciones a los demés procedimiento normativos.

¢) La intervencion del Parlamento Europeo en los Tratados Internacionales

La aparicion en el Acta Unica del nuevo procedimiento de dictamen conforme
no hizo desaparecer la utilidad de los procedimientos de informacion (Luns y
Westertep), a los que se acudia para permitir la participacion del Parlamento en esta
materia. Se entendié que la participacion parlamentaria en forma de emision del
dictamen conforme se realizaria justamente antes de la conclusion de los acuerdos en
cuestion que la Comunidad fuese a realizar.

El PE insistia en ser consultado sobre el mandato de negociacion que tenia la
Comision, lo que venia explicado por su interés en llegar a influir sobre el contenido de
los tratados internacionales. A este respecto su Reglamento interno fue modificado con
ocasion de la entrada en vigor del AUE®, extendiendo a todos los acuerdos —y no soélo a
los de importancia significativa, a los que se referia la Declaracion de Stuttgart— la
primera fase de los procedimientos Luns-Westertep, que preveian la posibilidad de un
debate antes del comienzo de las negociaciones. Asimismo, el antiguo articulo 33.1 R.i.
establecio que el Parlamento Europeo podria solicitar al Consejo que le consultase sobre
el mandato de negociacion que se propusiese conferir a la Comision antes del comienzo
de las negociaciones”. Esta posibilidad de una consulta sobre el mandato de
negociacion se extendio también a los acuerdos de importancia significativa e incluso a
los comerciales y de cooperacion no declarados de importancia significativa (antiguos

arts. 34.3 y 35.2 R.i.). Més adelante, nos referiremos a la actual regulacion.

" DOCE C, 69/89 p. 154.

% Por decision de 11 de diciembre de 1986, DOCE C, 7 de 12/1/87, p. 98.

% La solicitud del PE tendria lugar a propuesta de la comision competente, de un grupo politico o de
veintitrés diputados como minimo.
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d) El procedimiento presupuestario

El AUE no modifico directamente el procedimiento presupuestario, y para cubrir
esta laguna, la Comision, el Consejo y el PE adoptaron en 1988 un Acuerdo
interinstitucional sobre la disciplina presupuestaria y la mejora de aquél”.

En virtud de dicho acuerdo, las tres instituciones mencionadas quedaron
obligadas al respeto de los limites maximos anuales de gastos precisados en las
perspectivas financieras, cuya revision necesitaria ya el acuerdo del Parlamento y del
Consejo, a propuesta de la Comision. De este modo, el PE adquiria un cierto poder de
decision sobre los gastos obligatorios, puesto que el incremento de su limite maximo
requeria la revision de las perspectivas financieras y, por tanto, el consentimiento del
propio Parlamento’'. Ademas, es evidente que el Consejo cedié méas que el PE para la
consecucion del acuerdo, al permitir, precisamente, la necesidad del consentimiento del
Parlamento para la elevacion de los limites maximos en las perspectivas financieras.

Sin embargo, la practica ha demostrado la fragilidad de los compromisos
adoptados por la via del acuerdo interinstitucional. A este respecto, dos ejemplos, en los
que no nos detendremos, serian la problemadtica creada con la division entre gastos no
obligatorios “privilegiados y no privilegiados” y el enfrentamiento entre Comision y PE
respecto de la revision de las perspectivas financieras para el ejercicio de 1990.

Para Augusto Piqueras, este acuerdo, como todos los acuerdos
interinstitucionales, demostrd ser un instrumento incapaz de alterar el “equilibrio
institucional” resultante de los Tratados, que establecen una primacia del poder
legislativo sobre las competencias presupuestarias que pueda tener el Parlamento
Europeo, y no hacen mas que enmascarar el profundo desequilibrio real que en el

terreno legislativo separa atin al Parlamento del Consejo’”.

3. EL. TRATADO DE LA UNION EUROPEA Y EL PROCESO NORMATIVO:
MODIFICACIONES EN LOS PROCEDIMIENTOS EXISTENTES

El Tratado de la Union Europea, firmado en Maastricht el 7 de febrero de 1992,

y que entrd en vigor el 1 de noviembre de 1993, trajo importantes modificaciones en el

DOCE L, 185 de 15/7/88, pp. 33-37.
' Ahora bien, el poder decisor que recibia el PE era, en realidad, un poder compartido.
> PIQUERAS GARCIA, Augusto J., op. cit., p. 142.
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proceso normativo de la Comunidad Europea. La principal reforma en este ambito fue,
sin duda alguna, la inclusién del procedimiento de codecision, objetivo concreto del
presente trabajo y en el que nos centraremos a partir del siguiente capitulo. Sin
embargo, fue esta misma novedad la detonante del resto de modificaciones en los
procedimientos normativos existentes con anterioridad al TUE, dado que muchas de
ellas se referian a las alteraciones y fluctuaciones de materias en los ambitos de
aplicacion de los diferentes procedimientos’. Veamos ahora dichas modificaciones en

cada uno de ellos.

a) El procedimiento consultivo

El Tratado de la Union Europea amplidé el ambito de aplicacion del
procedimiento de consulta, destacando los casos para los que se previd la necesidad del
dictamen del Parlamento Europeo, los cuales, con anterioridad eran supuestos de
consulta facultativa. Asimismo, el TUE modifico disposiciones en las que establecid la
consulta preceptiva, que también pas6 a aplicarse en algunos sectores de una materia tan
importante como la Unién Econémica y Monetaria.

Asi, tras el TUE, el PE debia ser consultado en las siguientes materias: el
derecho de los ciudadanos de la Union a ser electores y elegibles en las elecciones al PE
y municipales (art. 19 TCE, antiguo art. 8 B TCE); modificaciones de los derechos
previstos en la parte segunda del TCE (art. 22 TCE, antiguo art. 8 E TCE); la
coordinacion del acceso y ejercicio de actividades no asalariadas (art. 47.2 TCE, antiguo
art. 57.2 TCE); determinados aspectos de la politica de transportes (arts. 71.3 y 80.2
TCE, antiguos arts. 75.3 y 84.2 TCE); los reglamentos apropiados para la aplicacion de
los articulos 87 y 88 (antiguos arts. 92 y 93) sobre las ayudas otorgadas por los Estados
(art. 89 TCE, antiguo art. 94 TCE); la armonizacion de las legislaciones relativas a los
impuestos sobre volumen de negocios, consumos especificos y otros impuestos
indirectos (art. 93 TCE, antiguo art. 99 TCE); las directivas que inciden directamente en
el mercado comun (art. 94 TCE, antiguo art. 100 TCE); visados (antiguo art. 100 C
TCE, actualmente derogado); la aprobacion del estatuto del Sistema Europeo de Bancos
Centrales (art. 107.6 TCE, antiguo art. 106.6 TCE); el tipo del cambio del ecu (art.
111.1 TCE, antiguo art. 109.1 TCE); nombramiento del presidente y los miembros del

" No obstante, también tuvo lugar alguna que otra reforma respecto de la forma de los diferentes
procedimientos.
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Comité Ejecutivo del Banco Central Europeo (art. 111.2 TCE, antiguo art. 109.2 TCE);
el nombramiento del presidente del Instituto Monetario Europeo (IME) (art. 117.1 TCE,
antiguo art.109 F.1 TCE); normas relativas a la consulta del IME por el Consejo (art.
117.6 TCE, antiguo art. 109 F.6 TCE); la atribucién al IME de otras tareas para la
preparacion de la tercera fase (art. 117.7 TCE, antiguo art. 109 F.7 TCE); la supresion
de excepciones a los Estados miembros con motivo de la Unién Monetaria (art. 122
TCE, antiguo art. 109 K TCE); industria (art. 157.3 TCE, antiguo art. 130.3 TCE);
programas especificos de investigacion y desarrollo tecnoldgico (art. 166.4 TCE,
antiguo art.130 [.4 TCE); medio ambiente (art. 175.2 TCE, antiguo art. 130 S.2 TCE); la
designacion del Presidente de la Comision (art. 214.2 TCE, antiguo art. 158.2 TCE); las
competencias y composicion del Tribunal de Primera Instancia (art. 224.2 TCE, antiguo
art. 168 A.2 TCE); el sistema de recursos propios (art. 269 TCE, antiguo art. 201 TCE);
los acuerdos internacionales (art. 300.3 TCE, antiguo art. 228.3 TCE); la politica
exterior y de seguridad comun (art. 21 TUE, antiguo art. J.11 TUE); y ciertas areas de la
politica social (art. 2.3 del Protocolo sobre politica social).

Como puede observarse, el ambito de aplicacion de este procedimiento mantuvo
su heterogeneidad, haciendo bastante dificil encontrar criterios objetivos para la
determinacion de los sectores que se incluyeron en el mismo, tal como ya ocurria en los
Tratados fundacionales (y como sucedi6 posteriormente con el Tratado de Amsterdam).
Dicho de modo general, abarcé sectores de actividad comunitaria donde coexisten
intereses muy sensibles para los Estados miembros’*. De igual forma, se aplico a

cuestiones relativas a la organizacion de la Comunidad en sentido amplio.

b) El procedimiento de concertacion

La aparicion de la codecision como nuevo procedimiento normativo introducido
por el TUE tuvo importantes consecuencias en la concertacion, particularmente, en dos
sectores de la actividad comunitaria, respecto de los cuales dejaba de aplicarse la
concertacion: el programa marco plurianual sobre investigacion y desarrollo tecnologico
(art. 166.1 TCE, antiguo art. 130 I.1 TCE) y los programas de accién de caracter general
relativos al medio ambiente (art. 175.3 TCE, antiguo art. 130 S.3 TCE).

™ En este sentido se pronuncia Nicolds Navarro Batista, quien enumera los siguientes ejemplos: la
politica de transportes, la de medio ambiente o la de industria. En estos supuestos “el dictamen preceptivo
parece destinado a prever la forma de intervencion parlamentaria que menos incomode al Consejo en
areas muy sensibles para los Estados miembros”. NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit., p. 35.
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Esta situacion, unida a lo insatisfactorio que habia resultado en la practica el
procedimiento de concertacion, conllevaron el abandono de todo posible nuevo acuerdo
interinstitucional (similar al de 1975). De este modo, la concertaciéon quedo
definitivamente marginada (el Tratado de Amsterdam no lleg6 a tenerla en cuenta para

nada).

c) El procedimiento de cooperaciéon

La reforma adoptada en Maastricht no alter6 el funcionamiento del
procedimiento de cooperacion, manteniéndose el mismo desarrollo que se estableci6 por
el AUE. Las modificaciones importantes tuvieron lugar en el &mbito de aplicacion.

En cuanto a las reformas formales, tinicamente se suprimi6 su denominacion
pasando a denominarse “procedimiento del art. 189 C” (actualmente “procedimiento del
art. 252)” y, como se aprecia, se trasladd su ubicacién (el AUE lo introdujo como art.
149) al capitulo dedicado a las “Disposiciones comunes a varias instituciones”. Dicha
situacion era mas logica pues se incluyen los procedimientos decisorios tras la
descripcion de las fuentes del derecho derivado y no, como hasta entonces, dentro de las
normas relativas al Consejo’’.

Los cambios mas importantes tuvieron lugar en el ambito de aplicacion de la
cooperacion. Para empezar, se suprimio todo lo relativo a la consecucion del mercado
interior que, en adelante se regiria por el nuevo procedimiento de codecision. Al igual
que sucedid cuando se introdujo la cooperacion en el Derecho comunitario, tampoco en
esta ocasion, al reformar el ambito de aplicacién, se observan unos criterios
homogéneos a la hora de seleccionar dicho ambito, tal y como determina Nicolas
Navarro Batista, quien distingue tres grupos de materias incluidas dentro del ambito de
aplicacion de la cooperacion’”.

Un primer grupo de materias vendria constituido por las disposiciones en que se
mantiene tal procedimiento, es decir, no modificadas con respecto de la redaccion que

tenian en el AUE. En este grupo se encuentran la prohibicion de discriminacion por

7> Realizado por el paralelismo con la supresion de la rubrica propuesta de “procedimiento de codecision”
para el del art. 189 B TCE (actual art. 251).

 MANGAS MARTIN, Araceli, “Aspectos juridico-institucionales de la realizacion de la Union
Europea”, en RODRIGUEZ IGLESIAS, G. C. y LINAN NOGUERAS, D. I. (directores), El Derecho
Comunitario Europeo y su aplicacion judicial. Madrid, Civitas, 1993, p. 188.

77 Recogemos aqui lo que el propio autor expresa en su obra. NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit.,
pp- 128 y 129.
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razén de la nacionalidad (art. 12 TCE, antiguo art. 6 TCE); la proteccion de la salud y
de la seguridad de los trabajadores (art. 127.2 TCE, antiguo art. 118 A.2 TCE); las
decisiones de aplicacion del FEDER (art. 162 TCE, antiguo art. 130 E TCE); y los
programas complementarios de investigacion y desarrollo tecnoldgico (art. 172 TCE,
antiguo art. 130 O TCE).

El segundo grupo esta compuesto por los sectores en que el procedimiento de
cooperacion sustituye al dictamen preceptivo. En este apartado se incluyen el transporte
y la navegacion maritima y aérea (arts. 71.1 y 80.2 TCE, antiguos arts. 75.1 y 84.2
TCE); las decisiones de aplicacion del Fondo Social Europeo (art. 148 TCE, antiguo art.
125 TCE); el medio ambiente (art. 175 TCE, antiguo art. 130 S TCE); y la politica de
formacion profesional (art. 150.4 TCE, antiguo art. 127.4 TCE).

Por ultimo, el tercer grupo al que se le aplica la cooperacién estd compuesto por
los nuevos sectores de competencia de la Comunidad. Asi ocurre en materia de redes
transeuropeas (art. 156 TCE, antiguo art.129 D TCE) y de cooperacion al desarrollo
(art. 179 TCE, antiguo art. 130 W TCE), al margen del Protocolo sobre politica social.
En este grupo se incluyen también algunas disposiciones sobre la Union Econémica y
Monetaria: politica econdmica (art. 99 TCE, antiguo art.103 TCE); prohibicién de
acceso privilegiado a las entidades financieras (art. 102 TCE, antiguo art. 104 A TCE);
prohibicion de la autorizacion de descubiertos o concesion de créditos por el BCE y por
los bancos centrales de los Estados miembros a instituciones u organismos
comunitarios, Gobiernos y demds entidades publicas (art. 103.2 TCE, antiguo art. 104
B.2 TCE); medidas para armonizar los valores de las monedas en circulacion (art. 106.2

TCE, antiguo art. 105 A.2 TCE).

d) El dictamen conforme

Con la entrada en vigor del TUE se extendido el ambito de aplicacion del
procedimiento del dictamen conforme de manera importante.

En primer lugar, se debia seguir este procedimiento para todos los acuerdos
internacionales que creen un marco institucional especifico al organizar procedimientos
de cooperacion’®, los acuerdos que tengan implicaciones presupuestarias importantes

para la Comunidad, y los acuerdos que impliquen una modificacién de un acto aprobado

" Entre los acuerdos internacionales mencionados quedaban incluidos los acuerdos de asociacion del art.
238 TCE.
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con arreglo al procedimiento de codecision. En estos casos, la fijacion de un plazo para
la aprobacion del dictamen se supedité al acuerdo del Consejo y el Parlamento, sin
establecer que el Consejo pudiera prescindir del mismo”.

El Tratado de Maastricht extendid la necesidad de obtener el dictamen conforme
del PE a materias distintas de los acuerdos internacionales. Entre las mismas se pueden
distinguir dos grupos de materias. En primer lugar estarian las materias en las que se
exigio el dictamen conforme como procedimiento de desarrollo de las previsiones del
Tratado: la adhesion de nuevos Estados (art. 49 TUE, antiguo art. O TUE) y el
procedimiento electoral uniforme (art. 190.3 TCE, antiguo art. 138.3 TCE). Por otro
lado estarian las materias en las que se exigi6 el dictamen conforme como
procedimiento legislativo: ciudadania de la Union (art. 18 TCE, antiguo art. 8 A TCE);
tareas especificas del Banco Central Europeo (art. 105.6 TCE); modificacion de los
Estatutos del Sistema Europeo de Bancos Centrales y atribuciones de control al Banco
Central Europeo (art. 107.5 TCE, antiguo art. 106.5 TCE); Fondos Estructurales y
Fondo de Cohesion (art. 161 TCE, antiguo art. 130 D TCE)™.

Con la reforma realizada por el Tratado de la Union Europea de este
procedimiento (iniciado por el Acta Unica), el Parlamento Europeo adquirié un
importante poder de decision junto con el Consejo en aquellas materias en que los
Tratados exigen, para la adopcion final de un acto comunitario, el previo dictamen de la
citada institucidon, que, en definitiva, supone que el Consejo necesita de la opinion

favorable del Parlamento para adoptar un acto.

4. LA REFORMA DEL TRATADO DE AMSTERDAM

A pesar de no introducir ningin procedimiento nuevo, el Tratado de Amsterdam
trajo importantes modificaciones en los procedimientos previamente existentes.
Indudablemente, la mayor reforma es la relativa a la codecision que, como se vera en su
momento, sufrié cambios tanto en su estructura como en su ambito de aplicacion. Y
sera precisamente la ampliacion del ambito de aplicacion de la codecision la que
conllevard, en buena medida, modificaciones en otros procedimientos. Dejando de lado

la concertacion, a la que no hizo mencion alguna el nuevo Tratado, y que como se ha

7 A diferencia de lo que ocurria en los casos de consulta al PE.
% En el caso del art. 130 D, la materia fue trasladada del procedimiento consultivo al de dictamen
conforme.
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dicho, qued6d marginada, los procedimientos que vieron reformados sus dmbitos de
aplicacion fueron la consulta, que lo vio aumentado ampliamente, la cooperacion, cuyo
ambito fue reducido considerablemente, y el dictamen conforme, que resultdé también

aumentado.

a) El procedimiento consultivo

Las reformas operadas por el Tratado de Amsterdam afectaron a este
procedimiento en un doble sentido. Por un lado, determinadas materias salieron de su
ambito de aplicacion para pasar, como veremos mdas adelante, a la codecision;
concretamente, asi sucede con lo relativo a la coordinacion del acceso y ejercicio de
actividades no asalariadas (actual art. 47 TCE) y los principios del régimen de
transportes (actual art. 71 TCE)®'. Por otro lado, se amplié el nimero de casos en que el
PE debera ser consultado, incluyendo supuestos que hasta entonces no se encontraban
en el &mbito de aplicacion de este procedimiento.

De este modo, tras el Tratado de Amsterdam, el Consejo debera consultar al PE

en los siguientes casos’ :

la politica exterior y de seguridad comun (art. 21 TUE);

- cooperacion policial y judicial en materia penal (art. 39 TUE);

- cuando el Consejo tenga intencion de autorizar a los Estados miembros que lo
deseen, establecer entre si una cooperacion reforzada (art. 11.2 TCE);

- acciones contra la discriminacién por motivos de sexo, de origen racial o étnico,
religion o convicciones, discapacidad, edad u orientacion sexual (art. 13 TCE);

- el derecho de los ciudadanos de la Union a ser electores y elegibles en las elecciones
al PE y municipales (art. 19 TCE);

- modificaciones de los derechos previstos en la parte segunda del TCE (art. 22 TCE);

- visados, asilo, inmigracion y libre circulacion de personas (art. 67 TCE);

- los reglamentos apropiados para la aplicacion de los articulos 87 y 88 (art. 89 TCE);

- la armonizacion de las legislaciones relativas a los impuestos sobre volumen de

negocios, consumos especificos y otros impuestos indirectos (art. 93 TCE);

81 Asimismo, la designacion del Presidente de la Comision ha salido del ambito de aplicacion del
procedimiento consultivo, pero no se ha incluido en la codecision, sino que a partir de ahora el
Parlamento Europeo debera aprobar la designacion realizada por los gobiernos de los Estados miembros
(actual art. 214 TCE).

%2 Mencionamos los preceptos con la nueva numeracion introducida por el Tratado de Amsterdam.
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- la aprobacion del estatuto del Sistema Europeo de Bancos Centrales (art. 107.6
TCE);

- el tipo del cambio del ecu/euro (art. 111.1 TCE);

- nombramiento del presidente y los miembros del Comité Ejecutivo del Banco
Central Europeo (art.111.2 TCE);

- el nombramiento del presidente del IME (art. 117.1 TCE);

- normas relativas a la consulta del IME por el Consejo (art. 117.6 TCE);

- la atribucion al IME de otras tareas para la preparacion de la tercera fase (art. 117.7
TCE);

- la supresion de excepciones a los Estados miembros con motivo de la Unién
Monetaria (art. 122 TCE);

- orientaciones de las politicas de empleo de los Estados miembros (art. 128 TCE);

- negociaciones y acuerdos sobre servicios y propiedad intelectual (art. 133 TCE);

- determinados dmbitos de la politica social (art. 137.3 TCE);

- las competencias y composicion del Tribunal de Primera Instancia (art. 225 TCE);

- el sistema de recursos propios (art. 269 TCE).

b) El procedimiento de cooperacion

El Tratado de Amsterdam supuso un cambio radical para el procedimiento de
cooperacion en la medida en que el mismo desaparece con caracter general y so6lo se
mantiene para los supuestos previstos en el Titulo relativo a la Politica Economica y
Monetaria®. Las materias en las que regia hasta entonces el procedimiento de
cooperacion, reserva hecha de la ya citada Politica Econdmica y Monetaria, pasaron a
ser reguladas en su mayor parte conforme al procedimiento de codecisiéon, como
veremos mas adelante. Los supuestos en los que se mantuvo vigente el procedimiento
de cooperacion son los siguientes:

- en el ambito de la politica econdmica, reglas de vigilancia mutua en materia de
Uni6on Econdémica y Monetaria (art. 99.5 TCE);

- prohibicién de acceso privilegiado a las entidades financieras (art. 102.2 TCE);

% Dada la sensibilidad de esta materia, se decidio que las disposiciones que la regulan, establecidas por el
Tratado de Maastricht, no iban a ser modificadas en modo alguno por la CIG’96.
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- prohibicién de la autorizacidon de descubiertos o concesion de créditos por el BCE y
por los bancos centrales de los Estados miembros a instituciones u organismos
comunitarios, Gobiernos y demds entidades publicas (art. 103.2 TCE);

- medidas para armonizar los valores de las monedas en circulacion (art. 106.2
TCE)*;

- politica social, concretamente, la seguridad e higiene en el trabajo (art. 138 TCE);

- normativa relativa a la participacion de los centros de investigacion y las
universidades en la politica de investigacion y desarrollo y a la divulgacion de los
resultados de dichos programas (art. 167 TCE).

Con anterioridad al Tratado de Amsterdam, las disposiciones sujetas al
procedimiento de cooperacion representaban alrededor del cuarenta por ciento de la
actividad del Parlamento Europeo. Tras el Tratado, la mayor parte fueron incluidas en el
procedimiento de codecision, dado el fundamento de la reforma operada en Amsterdam
y es que, aunque muy técnicas en apariencia, dichas disposiciones tenian un alto

. re: 85
contenido politico™.

c) El dictamen conforme

El Tratado de Amsterdam apenas trajo modificaciones a este procedimiento. Su
ambito de aplicacion se vio reducido en una materia (el antiguo art. 8 A TCE, actual art.
18 TCE, ha pasado a la codecision), pero, al mismo tiempo, se introdujo un nuevo
supuesto, recogido en el nuevo art. 7 TUE.

La razén principal de que dicho ambito no haya sido ampliado en mayor medida
es que algunas materias que en principio se pensd podrian introducirse en este
procedimiento, finalmente fueron incorporadas a la codecisién, en un intento por
convertir la utilizacion de este procedimiento en una regla casi general. De este modo, el
ambito de aplicacion del dictamen conforme quedaba como sigue:

- sanciones en el caso de una violacion grave y persistente de los derechos

fundamentales por parte de un Estado miembro (art. 6 TUE);

% En este caso se incluye la consulta al BCE.

% Francesc Morata sefiala un interesante ejemplo: la directiva sobre los limites de emision de gas
carbonico por los vehiculos de pequeiia cilindrada. El PE, basandose en normas suecas o estadounidenses,
propuso un limite maximo muy inferior al que sugirié el Consejo. Dicha posicioén era compartida por una
minoria de Gobiernos y, en particular, por los no productores de vehiculos. Los demads se sentian
penalizados debido al aumento de los costes derivado de la introduccion de catalizadores. A pesar de las
presiones, el PE mantuvo su posicion y la directiva fue adoptada. MORATA, Francesc, op. cit., p. 214.
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- suspension de derechos a un Estado miembro por la violacion grave y persistente de
los principios en los que se basa la Unidn, recogidos en el art. 6.1 TUE (art. 7 TUE);

- adhesion de nuevos Estados (art. 49 TUE);

- tareas especificas del Banco Central Europeo (art. 105.6 TCE);

- modificacion de los Estatutos del Sistema Europeo de Bancos Centrales y
atribuciones de control al Banco Central Europeo (art. 107.5 TCE);

- Fondos Estructurales (definicion, objetivos, organizacion y coordinacion) y Fondo
de Cohesion (art. 161 TCE);

- procedimiento electoral uniforme (art. 190.3 TCE);

- celebracion de acuerdos internacionales con implicaciones institucionales,

presupuestarias o legislativas (art. 300 TCE).

d) La adopcion de acuerdos internacionales

A la par de la entrada en vigor del Tratado de Amsterdam, el Reglamento interno
del PE fue modificado, estableciéndose algunas modificaciones en esta materia,
regulada ahora en el articulo 97 de dicho Reglamento.

Segun la nueva normativa, la Comisién debera informar de su intencidén de
negociar un acuerdo internacional al Parlamento, el cual puede solicitar al Consejo que
no otorgue la oportuna autorizacion a la Comision. Asimismo, la Comision deberd
informar al PE de las negociaciones y el Parlamento, por su parte, podra realizar
recomendaciones. Tras la negociaciones y antes de la firma del acuerdo el Parlamento
debera emitir un dictamen, que en ocasiones puede ser un dictamen conforme, lo que

exigiréd la aprobacion parlamentaria para la firma del acuerdo internacional.

5. LA ULTIMA REFORMA: EL TRATADO DE NIZA

Pocos cambios trajo en el ambito normativo la que es la tltima reforma realizada
en el seno de la UE en vigor, si bien ha constituido un nuevo paso adelante en la
emergencia del Parlamento en el sistema institucional comunitario, la cual viene
fundamentandose desde sus inicios en la incorporacion de nuevos procedimientos

normativos, otorgando al PE una mayor influencia en la adopcién de decisiones™.

% SANCHEZ LEGIDO, Angel, “El proceso de Construccién Europea y la Unién Europea”, en
FERNANDEZ TOMAS, Antonio, FORCADA BARONA, Ignacio, HUESA VINAIXA, Rosario y
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Entre los cambios realizados, hay que destacar la ampliacion de los ambitos de
aplicacion de varios procedimientos decisorios, destacando lo relativo a la consulta y a
la codecision, siendo menor la ampliacion referida al dictamen conforme. Asimismo se
crea, por decirlo asi, un nuevo procedimiento decisorio, en relacion a los acuerdos
interinstitucionales®’.

En el aspecto negativo debemos sefialar, ademas de la pequefia magnitud de la
reforma, el hecho de mantener el procedimiento de cooperacion®™, mas atn cuando en

los trabajos preparatorios de la CIG se defendia su desaparicion.

a) El procedimiento de consulta

Ademas de algunos casos en los que el Parlamento debera ser informado, el
Tratado de Niza exige, cuando el Consejo se proponga tomar una decision, la consulta
previa al PE en una serie de casos que amplian en gran medida el ambito de aplicacién
de este procedimiento. Los supuestos en cuestion son los siguientes:

- autorizacion para llevar a cabo cooperaciones reforzadas en el ambito del TCE
(clausula G del Tratado de Niza);

- autorizacion para llevar a cabo cooperaciones reforzadas en el ambito de los asuntos
de justicia e interior (clausula N del Tratado de Niza)™;

- medidas para garantizar la cooperacion entre los Estados miembros respecto de la
libre circulacion de personas (protocolo relativo al art. 67 TCE);

- decisiones sobre el funcionamiento del Consejo de Gobierno del BCE (art. 10 de los
Estatutos del BCE);

- extension de las decisiones de politica comercial a acuerdos sobre propiedad
intelectual e industrial (art. 133. 7 TCE);

- creacion de un Comité de Proteccion Social (art. 144 TCE);

- cooperacion econdmica, financiera y técnica con terceros paises (art. 181bis 2 TCE);

- creacion de salas jurisdiccionales de primera instancia (art. 225 bis TCE);

SANCHEZ LEGIDO, Angel, Instituciones de Derecho Comunitario, Valencia, Tirant lo Blanch, 2000 (2°
ed.), p. 39.

%7 En realidad, lo que se hace en el nuevo Tratado es reconocer formalmente la validez de los acuerdos
interinstitucionales adoptados por el Consejo, la Comision y el Parlamento Europeo.

% El cual, recordemos, inicamente se mantenia desde Amsterdam para lo relativo a la UEM.

% En lo que se refiere a la PESC, la autorizacién para iniciar cooperaciones reforzadas en dicho ambito no
requerira consulta al PE, el cual sélo sera informado.



85

- atribucion de competencias al Tribunal de Justicia sobre litigios de propiedad
industrial (art. 229 bis TCE);

- modificacion del Estatuto del Tribunal de Justicia (art. 245 TCE);

- nombramiento de los miembros del Tribunal de Cuentas (art. 247 TCE);

- modificacion de los Estatutos del BEI (art. 266 TCE).

b) Dictamen conforme

El procedimiento de dictamen conforme también ve ampliado su ambito de
aplicacion, pero unicamente en dos casos. Sin embargo, el primero de ellos es de gran
relevancia, pues se trata de la constatacion de la existencia de riesgo de violacion por
parte de un Estado miembro de los principios fundamentales de la UE recogidos en el
articulo 6 TUE (art. 7 TUE), para lo que serd necesario el pronunciamiento del
Parlamento por medio del correspondiente dictamen. El segundo caso en que se requiere
el dictamen del PE es el relativo a las normas aplicables a los fondos estructurales y al

fondo de cohesion (art. 161 TCE).

¢) Acuerdos interinstitucionales

Comentdbamos mas arriba que una de las modificaciones que traia el Tratado de
Niza era la creacidon de un nuevo procedimiento decisorio. En realidad, lo que se hace
es constatar juridicamente la validez de una practica que se habia realizado en varias
ocasiones desde 1975, consistente en que el Consejo, la Comision y el PE llegaban a
acuerdos sobre diferentes materias, tratando de solucionar diversas cuestiones y
problemas.

En efecto, la “Declaracion relativa al articulo 10 del TCE” contenida en el
Tratado de Niza establece que, cuando en el marco del deber de cooperacion leal sea
necesario facilitar la aplicacion de las disposiciones del Tratado constitutivo de la CE,
las tres instituciones mencionadas podran celebrar acuerdos interinstitucionales.

Esta disposicion constituye un nuevo impulso para el Parlamento, pues le
permite, ahora ya de una manera reconocida por los textos fundamentales de la UE,
participar en materias sobre las que no tiene competencia. El aspecto negativo radica en

que ello sucedera cuando asi lo decidan las tres instituciones, no solo el PE.
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SEGUNDA PARTE: EL TRATADO DE LA UNION EUROPEA

Cool wind clear my head; bright sun grow my food
Strong rain clean my heart;
Fill my land, It’s a new day

M.O.
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1. EL PROYECTO DE TRATADO SOBRE LA UNION EUROPEA DEL
PARLAMENTO EUROPEO

1.1. Introduccion

En el capitulo introductorio hemos hecho mencién a este importante texto
juridico, cuando nos referiamos a la situacion de crisis institucional que se vivia en las
Comunidades Europeas a comienzos de los afios ochenta. Recordemos que las causas de
dicha situacion eran cuatro. En primer lugar, el compromiso de Luxemburgo, el cual
habia conllevado la aplicacion generalizada de la unanimidad para la adopcion de
decisiones en el seno del Consejo. En segundo lugar, como consecuencia del propio
acuerdo de Luxemburgo, el papel de la Comisién resulté seriamente disminuido'. En
tercer lugar, los Estados miembros habian demostrado poca voluntad politica en
extender la idea de la integracion. Por tltimo, la causa que mas directamente afectaba al
Parlamento Europeo era la referida al hecho de que, tras la eleccion en 1979 de la
camara europea por sufragio universal y directo, el PE se vio autoapreciado y
revalorizado en buena medida®, si bien su intervencion en la produccién normativa
comunitaria se reducia en general a la emision de un dictamen no vinculante para el
Consejo, institucion que decidia en realidad. En este sentido, el mantenimiento del PE
con una funcién principalmente consultiva era considerado como algo impropio de una
estructura equilibrada de los poderes comunitarios, por lo que se pedia dotar al mismo
de un verdadero poder co-decisor con el Consejo

Ante esta situacion y una vez que habia sido elegido por sufragio universal y
directo, el PE comprendi6 que la reforma institucional, en particular, e incluso la
reforma de las Comunidades en general, no seria posible a través del método
tradicional, consistente en las discusiones y acuerdos a nivel de los Gobiernos de los
Estados miembros. Por ello, el Parlamento adopt6 el 14 de febrero de 1984 su propia
vision de una reforma global de las Comunidades Europeas existentes, que plasmo en el
Proyecto de Tratado sobre la Union Europea, el cual, a pesar de que jamas entraria en

vigor, tuvo una gran repercusion en el seno comunitario.

" El compromiso de Luxemburgo ponia fin a la crisis de 1965, por la que el equilibrio institucional
pretendido en el origen de las Comunidades Europeas habia quedado alterado.

* El Parlamento habia alcanzado un poder de decision real en relaciéon con el control de una parte del
presupuesto comunitario —muy pequefia, eso si— y habia visto mejorada su participacion en la adopcién de
algunos actos normativos especialmente importantes con el procedimiento de concertacion.
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El Proyecto en cuestion establecia que las tres Comunidades se fusionarian en
una sola Unién Europea’ y se dotaria al Parlamento Europeo de un mayor poder en el
seno de dicha Unién, lo que tendria lugar dentro de una reforma institucional que
buscaba el equilibrio institucional entre el Consejo, la Comision y el propio Parlamento.

Las caracteristicas generales de la Unién Europea creada serian las siguientes *:

- Naturaleza democratica de la Union, respetando y promoviendo los valores y
derechos humanos.

- El respeto al acervo comunitario.

- Reconocimiento de la primacia del Derecho de la Unidn sobre el Derecho de los
Estados miembros.

- Mantenimiento del principio de subsidiariedad, de manera que la Unién solo
actuaria si su accion fuera mas eficaz que la de los Estados miembros por separado.

- La participacion real de los ciudadanos de la Union en el proceso de adopcion de
decisiones, principalmente a través del PE.

- La Union se realizaria gradualmente.

La idea de la reforma institucional tiene un gran peso en este Proyecto, presente
desde el propio predmbulo, donde se sefiala “que es necesario definir de nuevo los
objetivos de la constitucion europea y dotar a instituciones mas eficaces y mas
democraticas de los medios necesarios para alcanzarlos”.

Sobre la necesidad de reformar las instituciones haciéndolas mas eficaces y
democraticas, se habia pronunciado claramente la Unién Europea de Federalistas,
afirmando que la situacion que se vivia entonces habia conllevado a que ‘el asi
denominado ejecutivo no tiene mas que poder de proponer, y el Parlamento el de
expresar pareceres”. Asimismo, el Movimiento Federalista Europeo afirmé que
“ninglin reforzamiento de las politicas comunes y ningun avance hacia la Unién

monetaria es posible con el actual mecanismo de decision intergubernamental”™.

’ Concretamente, el articulo 1 del Proyecto recoge que “Por el presente Tratado, las Altas Partes
Contratantes establecen entre si la Unién Europea”.

* Seguimos aqui las ideas expresadas en una primera aproximacion por Francisco Aldecoa en ALDECOA
LUZARRAGA, Francisco, La Union Europea y la reforma de la Comunidad Europea, Madrid,
Fundacion IESA, 1985, p. 57, y por Pier Virgilio Dastoli, uno de los redactores del Proyecto, en
DASTOLI, Pier Virgilio, “El Tratado de la Uniéon Europea. Una respuesta a la crisis”, en Comunidad
Europea, n° 207, 1984, p. 4.

> Unién Europea de Federalistas, Commissione per i problemi istituzionali. Proposte per la soluzione
della crisi istituzionale della Comunitd (aggiornamento delle Risoluzioni del Comité d’Etudes por la
Constitution européenne), Pavia, Ed. Libera Associazione “Il Federalista”, 1982, p. 7.

® Movimiento Federalista Europeo (a cura de), Il Progetto di Trattato per ['Unione Europea, Pavia, Ed.
Libera Associazione “Il Federalista”, 1984, p. 5.



93

1.2. Sistema institucional y competencial

a) Las instituciones de la Union

El Proyecto de Tratado sobre la Unién Europea no seguia exactamente la misma
estructura institucional de las Comunidades Europeas. Si mantenia las instituciones
comunitarias: Comisién, Consejo, Parlamento y Tribunal de Justicia, si bien se les
ampliaban sus competencias y funciones. En cambio, el sistema institucional
cuatripartito, caracteristico de las Comunidades Europeas, se transformaba, al convertir
al Consejo Europeo en la quinta institucion de la Uniodn, por mandato del articulo 31 del
Proyecto.

El Parlamento Europeo (arts. 14 a 19 del Proyecto) adquiria un auténtico poder
legislativo y presupuestario, asi como la posibilidad de participar en la conclusion de
acuerdos internacionales. Respecto de esta institucion, es principalmente en los niveles
de su eleccion y de su poder de interpelacion donde se observa una evolucion en
relacion a la situacion juridica que habia detentado hasta entonces.

El Consejo de Ministros se transformaba en Consejo de la Unidn (arts. 20 a 24
del Proyecto). Mantenia las competencias legislativas, aunque sus competencias, en
general, se limitaban y se convertia en algo parecido a una segunda cadmara.

La Comision (arts. 25 a 29 del Proyecto) se convertia, por su parte, en un
verdadero ejecutivo politico sobre el que existiria un control mas real del Parlamento
por el voto de investidura de la Comision y del programa, aunque no del Presidente, y
por el voto de censura, que aunque ya existia se reforzaba.

El Consejo Europeo (arts. 31 y 32 del Proyecto), como ya se ha apuntado, se
institucionaliza. Respecto a sus poderes, éstos seguian siendo los mismos que tenia el
Consejo Europeo en el campo de la cooperacion’. Extrafiamente, tratandose de un
proyecto del Parlamento, las relaciones entre el Consejo Europeo y el propio PE
permanecieron como hasta entonces, sin realizarse ninguna variacion.

Por ultimo, el Tribunal de Justicia (art. 30 del Proyecto) no sufria grandes

variaciones con relacién al papel que desempefiaba en las Comunidades Europeas®. La

" El Consejo Europeo si vio aumentados sus poderes respecto de lo que cabe considerar como los
tradicionales poderes de un Jefe de Estado Parlamentario: designacion del Presidente del ejecutivo (la
Comision) y el derecho a dirigirse a las otras instituciones.

¥ Cabe destacar que los arts. 42 a 44 del Proyecto permitian conceder al Tribunal competencias
particulares y extensas, aunque no entraban en detalle.
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principal novedad se encontraba en el segundo punto del articulo 30 del Proyecto, que
preveia que la mitad de los miembros del Tribunal fueran nombrados por el Consejo de
la Uni6n y la otra mitad por el Parlamento, afadiendo que, en caso de que fuesen
impares, el Parlamento nombrara uno mas.

Como puede apreciarse, el Proyecto de Tratado sobre la Unién Europea
establecia una nueva relacion entre el poder legislativo y el poder ejecutivo. Para Emilio
Wille, esta nueva relacion entre ambos poderes aumentaria la coherencia del sistema

decisional de la Union Europea’.

b) Las competencias de la Union

El sistema de competencias recogido en el Proyecto de Tratado es una de las
principales originalidades del mismo, lo cual es debido a dos razones fundamentales:
por un lado, las competencias de la Unidén eran ampliadas en relacion a las de las
Comunidades Europeas a diversos sectores absolutamente nuevos y, por otro, las clases
de competencias y la forma de establecer su delimitacion eran diferentes.

De lo establecido en el primer numero del articulo 12 del Proyecto, se desprende
que existirian tres tipos de competencias: aquéllas exclusivas de la Union, aquéllas
concurrentes entre la Unidon y los Estados miembros, y aquéllas reservadas a los
Estados'’.

Segtin el precepto sefialado, cuando se tratase de competencias exclusivas de la
Uniodn, las instituciones de ésta habian de ser las unicas competentes. Analizado todo el
texto, se observa que entre las competencias exclusivas de la Unién quedarian situadas,
entre otras, las relativas al mercado interior y libre circulacion —materias que abarcan
una parte importante de la politica economica— (art. 47 del Proyecto), politica de la
competencia (art. 48 del Proyecto), politica comercial (art. 64.2 del Proyecto) y politica
de ayuda al desarrollo (art. 64.3 del Proyecto).

En cuanto a las competencias concurrentes, el nimero 2 del mencionado articulo
12, establece que la accion de los Estados miembros se ejerceria alli donde no hubiese

intervencion de la Uniodn. Entre éstas se incluian las competencias referidas a la parte de

® WILLE, Emilio, L Unione Europea, Népoles, Ed. Scientifiche Italiane, 1984, p. 159.

' En realidad, el art. 12 s6lo especifica las competencias exclusivas de la Unién y las concurrentes; las
competencias exclusivas de los Estados miembros se establecen por exclusion, pues son las no recogidas
en los casos anteriores.
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la politica econémica no incluida como competencia exclusiva y a las politicas de
sociedad, concretamente:

- politica coyuntural (art. 50 del Proyecto),

- politica de crédito (art. 51 del Proyecto),

- Union Monetaria (art. 52.2 del Proyecto),

- politicas sectoriales (art. 53 del Proyecto),

- politica social y de salud (art. 56 del Proyecto),

- politica respecto a los consumidores (art. 57 del Proyecto),

- politica regional (art. 58 del Proyecto),

- politica de medio ambiente (art. 59 del Proyecto),

- politica de educacion y de investigacion (art. 60 del Proyecto),
- politica cultural (art. 61 del Proyecto),

- politica de la informacion (art. 62 del Proyecto).

Aunque en el siguiente epigrafe nos detendremos en un analisis mas detenido, en
relacion al proceso normativo a seguir respecto de estas materias, diremos ahora que en
todos los casos referidos a materias que fuesen competencia exclusiva de la Union, se
emplearia el método de adopcion de decisiones por el que legislarian conjuntamente el
Parlamento y el Consejo: el método de la accion comun. En el caso de las competencias
concurrentes se seguiria el mismo camino o se recurriria al otro procedimiento
existente: la cooperacion.

Para concretar cual de los dos métodos habria que aplicar se sefialaba como
criterio delimitador el principio de subsidiariedad'' recogido en el preambulo y en los
articulos 12.2 y 66 del Proyecto. A estos efectos, el preambulo sefiala que la Unidn
Europea se crea “deseando confiar a las instituciones comunes, de acuerdo con el
principio de subsidiariedad, unicamente aquellas competencias necesarias para
desempefiar correctamente aquellas funciones que podrian realizarse de forma mads
satisfactoria que si lo hiciera un Estado miembro por si solo”. Los dos articulos
mencionados recogen la idea de que la Unién sélo intervendrd para realizar aquellas
funciones que puedan ser emprendidas en comiun de manera mas eficaz que por los

Estados miembros separadamente.

' En este sentido se expresan, entre otros, Jean Victor Louis y Dietmar Nickel. Respectivamente, LOUIS,
Jean Victor, L’Union européenne. Le projet de traité du Parlement européen, Jornadas de estudios
organizadas por el Institut d’Etudes européennes, Bruselas, Universidad de Bruselas, 1983, p. 15;
NICKEL, Dietmar, “Le project de traité instituant ’union européenne elaboré para le Parlament
Européen”, en Cahiers de Droit Européenne, n° 5-6, 1985, p. 518.
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1.3. El proceso legislativo

a) Los métodos de accion

El articulo 10 del Proyecto de Tratado sobre la Union Europea, en su punto
primero, establece los procesos por los que la Union deberia tomar decisiones a través
de sus instituciones. En concreto, en el citado precepto se afirma que “para alcanzar sus
fines, la Unidn obrara de acuerdo con los métodos de acciéon comun o de cooperacion

r . 12
entre los paises miembros”

. El Proyecto de Tratado, ademés de los dos métodos de
accion, establece las esferas en las cuales cada uno de ellos tiene lugar'”.

El método de la acciéon comun es, segun el numero 2 del articulo 10, el conjunto
de los actos (internos e internacionales) normativos, administrativos, financieros y
judiciales, asi como los programas y recomendaciones propias de la Unién que emanen
de sus instituciones y se dirijan bien a éstas, bien a los Estados, bien a los individuos. Es
el método originario y mas tipico por el cual la Union debia de funcionar a través de sus
instituciones. Como ya se ha dicho anteriormente, la accidbn comun seria aplicable
tratindose de las competencias exclusivas de la Union y de buena parte de las
competencias concurrentes.

El otro método es la cooperacion (art. 10.3 del Proyecto), referida a los
compromisos que pudieran concertar los Estados miembros en el marco del Consejo
Europeo. La insercion de la cooperacion dentro del Tratado respondid, en opinion de
Jean Victor Louis, a uno de los objetivos basicos de los autores de la iniciativa del
Parlamento, que consistia en recoger dentro de un cuadro institucional tnico y claro las
diferentes formas de cooperacidon que se habian desarrollado desde los afios cincuenta
(Comunidades Europeas, Cooperacion Politica Europea, Sistema Monetario Europeo,
etc.). Se trataba, en definitiva, de establecer un lazo orgénico entre las diferentes formas
de cooperacion habidas'”.

Dado que para el método de la cooperacion no se establecio la participacion del

Parlamento Europeo, nos centraremos por un momento en el analisis de los dos

12 Como se puede apreciar, el Proyecto de Tratado sobre la Unién Europea introducia en el 4mbito de la
nueva Unién Europea nuevos términos y conceptos. En este sentido, Francisco Aldecoa afirma que
“Quizas una nueva realidad exija también una nueva terminologia”. ALDECOA LUZARRAGA,
Francisco, op.cit., 1985, p. 57.

P La distincion esencial se hace entre cooperacién y accion comin, pero la division entre las areas
propias de cada uno de estos métodos no es absoluta, ya que queda la posibilidad de transferencia de un
sector a otro.

14 LOUIS, Jean Victor, op. cit., p. 10.
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procedimientos que requerian la intervencion del PE: la acciéon comun y el
.. . 15 ., , .

procedimiento presupuestario ~. La accion comun puede ser considerada como

precursora del procedimiento de codecision y el procedimiento presupuestario del

’ roge ’ . < o7 16
Proyecto contenia caracteristicas que luego se verian en la propia codecision .

b) El procedimiento presupuestario

El articulo 70 del Proyecto, en su niimero primero, establece claramente la
existencia de un procedimiento en el que Parlamento y Consejo actuarian
conjuntamente, puesto que tras afirmar que “La Unidn dispondra de financiacion propia,
administrada por sus instituciones, en base al presupuesto adoptado por la autoridad
presupuestaria”, determina que “Dicha autoridad estard compuesta por el Parlamento
Europeo y el Consejo de la Union”.

La regulacion del procedimiento es recogida en el articulo 76 del Proyecto, que
comienza otorgando a la Comision la facultad de elaborar el proyecto presupuestario, la
cual “lo transmitird a la autoridad presupuestaria”, es decir, al Parlamento y al Consejo.

A continuacion, tiene lugar la primera lectura de las dos instituciones citadas. El
Consejo podréd introducir enmiendas o aprobar el proyecto sin ellas, pero, en ambos
casos se pronunciara por mayoria simple, y lo transmitira al Parlamento. Por su parte, el
Parlamento, podrd también introducir enmiendas por mayoria simple e, incluso,
modificar las enmiendas del Consejo, si bien, en este caso, se le exige mayoria absoluta.
En un plazo de quince dias, la Comision puede oponerse a las enmiendas presentadas
por las otras dos instituciones. En ese caso, la institucion —Consejo o Parlamento— cuyas
enmiendas han sido rechazadas'’ debera adoptar, tras una segunda lectura, una nueva
decision por mayoria cualificada'®.

Si el proyecto de presupuesto no sufre enmiendas del Parlamento ni del Consejo

o bien fuera enmendado por ambas instituciones en los mismos términos, y si la

"> Respecto de la cooperacion, nicamente diremos que la decision se toma en el seno del Consejo
Europeo (art. 10.3 del Proyecto) a través de un procedimiento que establecera él mismo.

' Caracteristicas también propias del procedimiento presupuestario comunitario.

' El ntimero 2 del art. 76 del Proyecto, en su letra c), habla especificamente de “la rama afectada de la
autoridad presupuestaria”.

¥ Cuando el Proyecto menciona las “mayorias cualificadas” se refiere a distintas situaciones, en funcién
de la institucion de que se trate. En el caso del Parlamento Europeo, la mayoria cualificada es la mayoria
de sus miembros cuando constituyan dos tercios de los sufragios expresados, no considerandose las
abstenciones (art. 17.2 del Proyecto). Cuando se trata del Consejo de la Union, la mayoria cualificada es
la mayoria de dos tercios de los votos ponderados, no teniéndose en cuenta las abstenciones e
incluyéndose la mayoria de las representaciones (art. 23.2 del Proyecto).
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Comision no ejerce su derecho de oposicion a las enmiendas, el presupuesto se
considerard como definitivamente adoptado.

En el caso de que tenga lugar la segunda lectura, el Consejo podra modificar por
mayoria cualificada las enmiendas aprobadas por el Parlamento, y devolver a la
Comision, mediante votacion por mayoria cualificada, el conjunto del proyecto de
presupuesto enmendado por el Parlamento, asi como solicitar a la misma un nuevo
proyecto. En cualquier caso, haya o no devoluciéon a la Comisién, el proyecto de
presupuesto debe ser transmitido al Parlamento. El Parlamento, en segunda lectura, s6lo
podrd rechazar por mayoria cualificada, las enmiendas adoptadas por el Consejo.
Finalmente, el Parlamento adoptara el presupuesto por mayoria absoluta.

El procedimiento presupuestario contenido en el Proyecto de Tratado sobre la
Union Europea es muy similar al procedimiento que entonces contenia el Tratado de la
CEE y que hoy dia se mantiene vigente. Como se verd, cuando lo analicemos en el
siguiente epigrafe, el procedimiento contenido en el Proyecto de Tratado era algo mas
simple, pues el Parlamento Europeo trat6é en su propuesta de simplificarlo en lo posible.
En lo que a su relacion con la codecision se refiere, es apreciable de un modo claro que
este procedimiento facilitaba una colegislacion de las dos instituciones mas
directamente implicadas —Parlamento y Consejo o, si se quiere, la ‘“autoridad
presupuestaria” —, si bien el Parlamento gozaria, como sucede en la propia codecision,

de unas competencias fundamentalmente negativas.

¢) Laaccion comun

Del articulo 34 del Proyecto de Tratado sobre la Unidén Europea se deriva que las
acciones comunes habrian de ser establecidas por una ley emanada de las propias
instituciones de la Unidn: “La ley fija las reglas que se aplican a la accién comun”.

Se distinguen tres tipos de leyes, si bien s6lo dos regularian las acciones
comunes, dado que el tercer tipo se refiere a la ley presupuestaria, cuyo proceso de
elaboracién acabamos de analizar'’. La primera, a la que el Proyecto de Tratado se
refiere como “ley” simplemente, “se limitard a determinar los principios fundamentales
que rigen la accion comun y dejara a las autoridades encargadas de su ejecucion,

dependientes de la Unién o de los Estados miembros, el cuidado de precisar las

' El ntimero 3 del art. 34 remite a la regulacion del presupuesto que se contiene en el art. 76 del Proyecto:
“La ley presupuestaria se adopta de acuerdo con las disposiciones del articulo 76 del presente Tratado”.
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modalidades de aplicacion®. En el caso de que la ley tuviese que regular la
organizacion y el funcionamiento de las instituciones, asi como otras materias previstas
en el propio texto, estariamos ante una “ley organica”, que se distingue de la anterior
por cuanto que se establecen unas particularidades para su votacion. En todo caso, el
procedimiento para su adopcion es el mismo (salvo las mencionadas distinciones en las
mayorias exigidas).

Previamente a la regulacion, propiamente dicha, del procedimiento legislativo, el
articulo 36 del Proyecto recoge una importante idea al afirmar que “El Parlamento y el
Consejo de la Union ejercen conjuntamente el poder legislativo con la participacion
activa de la Comision”. Por lo tanto, la funcion legislativa reside en las dos instituciones
primeramente nombradas, es decir, Parlamento y Consejo son colegisladores.

El articulo 37 del Proyecto inicia la regulacion del procedimiento normativo
seflalando que la Comision tiene iniciativa legislativa. Del mismo modo, “a peticion
motivada del Parlamento o del Consejo, la Comision presentara un proyecto de ley de
acuerdo con esta peticion”. La Comision tendrd la facultad de retirar todos los proyectos
de ley que haya presentado en tanto en cuanto el Parlamento o el Consejo no hayan
aprobado expresamente las correspondientes leyes en primera lectura. Asimismo, la
Comision podra rechazar la peticion realizada por alguna de las otras dos instituciones,
pero en este caso, el Parlamento o el Consejo “podran introducir un proyecto de ley
conforme con su peticion original™?'.

De manera tajante se expresa en el articulo 38 del Proyecto que “Todos los
proyectos de ley seran sometidos al Parlamento”, el cual podra introducir enmiendas y
debera aprobarlo en un plazo maximo de seis meses. Es de suponer que la mayoria
requerida, tanto para la aprobacion del proyecto como para la introduccion de
enmiendas, es la mayoria simple, mas atin cuando se sefiala que “Cuando se trate de un
proyecto de ley organica, el Parlamento podrd enmendar por mayoria absoluta; su

.y . , . 22
aprobacion requiere la mayoria cualificada””.

* Como se puede apreciar, existe un claro paralelismo con los actos normativos de la Comunidad
Europea, puesto que la ley emanada de las instituciones y ejecutada por las autoridades de la Union
parece relacionarse con la figura del reglamento (o de la decision, en funcion de los destinatarios) y la ley
cuya ejecucion queda en manos de los Estados miembros con la directiva.

' El ntmero 2 del art. 37 del Proyecto exigia que, para realizar la introduccion del proyecto de ley en
cuestion, el Parlamento o el Consejo, deberian seguir “los procedimientos previstos en sus reglamentos”,
lo que requeria la modificaciéon o nueva elaboracion de sus correspondientes reglamentos internos. Por
otro lado, en el caso de los proyectos de ley del Parlamento o del Consejo asi presentados, la Comision
“debera expresar su dictamen sobre el proyecto”.

*2 Si el proyecto no es aprobado, la Comision tendré el derecho de modificarlo y de volverlo a presentar
ante el Parlamento.
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Si el proyecto de ley es aprobado por el Parlamento, haya introducido enmiendas
0 no, sera transmitido al Consejo de la Union. La Comision podra expresar, en el plazo
de un mes tras la aprobacion del Parlamento, un dictamen que también serd transmitido
al Consejo y que tendra gran relevancia. Por su parte, el Consejo deberd pronunciarse en
un plazo de seis meses. Si aprueba el proyecto por mayoria absoluta y sin enmiendas, o
bien se rechaza por unanimidad, se acaba el procedimiento (con la aprobacion o rechazo
de la ley, respectivamente).

En el caso de que la Comision haya emitido un dictamen desfavorable acerca del
proyecto o si se trata de un proyecto de ley organica, el Consejo necesitara la mayoria
cualificada para aprobar el proyecto sin enmendarlo y le bastara idéntica mayoria para
rechazarlo, finalizando el procedimiento.

Como puede apreciarse hasta el momento, aunque se observara todavia mejor
cuando analicemos detenidamente la codecision, el procedimiento contenido en el
Proyecto de Tratado sobre la Union Europea contiene caracteristicas que posteriormente
serian propias de otros procedimientos introducidos en el Derecho comunitario por
posteriores Tratados que, a diferencia del presente Proyecto, si entraron en vigor (la
cooperacion por medio del AUE y la propia codecision a través del TUE).

Otro ejemplo mas de esta afirmacion es que el Proyecto de Tratado, en el
namero 3 del articulo 38, establece que “Cuando el proyecto (de ley) quede sometido a
votacion sin esperar los resultados arriba mencionados, o cuando el proyecto quede
enmendado por mayoria simple, o por mayoria absoluta para las leyes orgéanicas, se
iniciara el procedimiento de concertacion”. Ello supondria la reunion del “Comité de
concertacion”, el cual se compondria “de una delegacion del Consejo de la Unidn y de
una delegacion del Parlamento™.

El objetivo del Comité de concertacion es llegar a un acuerdo sobre un texto
comun, para lo que dispone de un plazo de tres meses. En el caso de que obtenga el
texto comun, éste quedard sometido para su aprobacion al Parlamento y al Consejo, que
decidirdn por mayoria absoluta o, para las leyes orgédnicas, por mayoria cualificada,
también en el plazo de tres meses. En esta fase del procedimiento no se podra

enmendar.

3 El paralelismo con el Comité de Conciliacion del procedimiento de codecision es claro, principalmente
por su objetivo, que no por la composicion, dado que el nimero 4 del art. 38 del Proyecto no determina la
composicion de las delegaciones participantes en el Comité de concertacion. En ambos casos, “la
Comision participa en los trabajos del Comité”.
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Si, por el contrario, el Comité no llega a un acuerdo, se vuelve a trabajar sobre el
texto que salga del Consejo, que sera sometido al Parlamento para su aprobacion. El
Parlamento dispondrd de tres meses para decidir, para lo que se le exige mayoria
absoluta o, tratdndose de leyes organicas, mayoria cualificada. S6lo seran aceptables las
enmiendas presentadas por la Comision. Finalmente, el Consejo, en un plazo de tres
meses, podra rechazar, por mayoria cualificada, el texto adoptado por el Parlamento, no
pudiéndose entonces aceptar ninguna enmienda.

En todos los supuestos posibles de finalizacion del procedimiento, la
participacion del Parlamento tiene un importante grado de relevancia. Sin embargo, a
pesar de la necesaria intervencion parlamentaria —y he ahi una de las principales

virtudes de este procedimiento— la tltima palabra la tiene el Consejo”.

2. LOS PRIMEROS PASOS EN LA INTRODUCCION DE UN
PROCEDIMIENTO CODECISOR EN EL DERECHO COMUNITARIO

2.1. Las diferentes reformas de caracter normativo

No vamos a repetir aqui lo descrito en el capitulo segundo, es decir, no se
pretende volver a analizar los diferentes procedimientos normativos existentes en el
Derecho comunitario con anterioridad a la introduccién en el mismo de la codecision.
Se trata, mas bien, de hacer una breve mencion de las concretas modificaciones que
conllevo cada uno de los nuevos procedimientos decisorios establecidos a partir de
1975, cuando la consulta al Parlamento Europeo dejo de ser la tnica via de
participacion de dicha institucion en la actividad legislativa parlamentaria. Dichas
reformas otorgan una espléndida vision de la evolucién que sufrié la legislacion
comunitaria, permitiendo en cada uno de los pasos una mayor intervencion del PE. En
algiin supuesto concreto se establecia, incluso, una codecision entre el Parlamento y el

Consejo, como es el caso del dictamen conforme.

** El nimero 5 del art. 38 del proyecto del PE describe de modo conciso la necesaria participacion de las
dos instituciones, al resefiar que “no se puede considerar a una ley como adoptada si no ha sido aprobada,
de forma explicita, por el Parlamento o bien por el Consejo”. De este modo, cabe afirmar que el proyecto
situaba al PE como colegislador junto con el Consejo. MANGAS MARTIN, Araceli y LINAN
NOGUERAS, Diego J., Instituciones y Derecho de la Union Europea, Madrid, McGraw Hill, 1996, 2° ed.
1999, p. 12.
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a) El procedimiento de concertacion

El procedimiento de concertacidon, introducido por la Declaracion Comun
interinstitucional de 1975, supuso el primer paso en el proceso de involucrar al
Parlamento Europeo en el proceso legislativo de manera directa. Su objetivo
fundamental consistia en asociar al Parlamento a la adopcion de la legislacion con
incidencia financiera, estableciendo un auténtico didlogo entre las instituciones que
comparten el poder presupuestario.

Sin embargo, como ya se apuntd en su momento, en la practica este
procedimiento no ha obtenido apenas resultados positivos, lo cual se ha debido a las
propias deficiencias del mismo®’.

La concertacion es un instrumento de dialogo entre el PE y el Consejo, y en ello
reside el paso hacia adelante que supone respecto de la consulta; el problema es que el
Parlamento, dado el momento en que interviene, se encuentra con una posicion del
Consejo practicamente incuestionable. A este respecto, Nicolas Navarro Batista
entiende que “el momento en el que interviene la concertacion no es el mas adecuado
para iniciar unas nuevas negociaciones, esta vez, con el PE”, lo cual es debido, segtn el
autor, a que el Consejo “conserva integro su poder decisorio y la Comisiéon mantiene sus
prerrogativas en materia de iniciativa de esa tutela que, en cierto modo, ejerce sobre las
enmiendas del Parlamento. En estas condiciones s6lo un particular interés del Consejo
en alcanzar una decision de comun acuerdo puede permitir al PE influir eficazmente en
la adopcion del acto de que se trate””.

Paradojicamente, el fracaso de la concertacion increment6 las peticiones del PE
tendentes a ampliar sus poderes legislativos. Por lo tanto, el mayor avance que supuso la
concertacion se debié al hecho de no fructificar, puesto que conllevd el que se
estudiasen nuevas vias que permitiesen una participacion mas directa del Parlamento en

la funcidn normativa comunitaria.

* En este sentido, Nicolas Navarro Batista recuerda las numerosas ambigiiedades que ofrecia la
Declaracion Comun interinstitucional y al respecto destaca el autor que, “por su propia naturaleza, por
haber sido creada precisamente mediante una declaraciéon comun, la concertacion no era susceptible de
alterar sustancialmente las relaciones entre las instituciones”. NAVARRO BATISTA, Nicolas, El
Parlamento Europeo y poder normativo en la Union Europea, Salamanca, Universidad de Salamanca,
1995, p. 105.

*® Ibidem, p. 105.
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b) El dictamen conforme

El Acta Unica Europea establecia formalmente el primer paso firme en la
introduccion de la codecision, aunque no como un procedimiento autbnomo, sino, en
cierta manera, insertada en uno nuevo: el procedimiento del dictamen conforme.

En efecto, los articulos 8 y 9 del AUE modificaban los articulos 237 y 238 del
entonces TCEE (siendo posteriormente derogado el primero por el Tratado de
Amsterdam, el cual cambid la numeracion del segundo que, en la actualidad es el
articulo 310 TCE), referentes a la celebracion de acuerdos con terceros Estados,
Uniones de Estados u Organizaciones Internacionales. Son varios los autores que
afirman que el AUE, con esta reforma, atribuye al PE un poder real de codecision®’, ya
que para la adopcion definitiva del Tratado por el Consejo (que se exige sea por
unanimidad) se requiere dictamen previo de conformidad del PE adoptado por mayoria
absoluta de sus miembros.

Los acuerdos que la Unioén Europea celebra (las Comunidades, en realidad), en
el marco de las relaciones exteriores se pueden agrupar en tres categorias: acuerdos
comerciales, acuerdos econdmicos y acuerdos de asociacion. Estos acuerdos deben ser
negociados por la Comision y, con anterioridad al AUE, debian ser concluidos por el
Consejo, con su firma. Hasta la entrada en vigor del Acta, el Parlamento solamente era
informado y, en determinados casos, eventualmente consultado, mientras que en otros la
consulta era obligatoria pero no vinculante. De este modo, las competencias que los
parlamentos nacionales tenian de poder ratificar los acuerdos suscritos por sus
respectivos gobiernos® no eran correlativamente asumidos por el PE, el cual no podia
ejercer este poder en el contexto comunitario.

Con la modificacion establecida por el AUE, el Parlamento Europeo quedo
dotado de un verdadero poder de codecision bajo la forma de un dictamen conforme que
interviene al final del proceso de negociacion, antes de que el Consejo se pronuncie por
unanimidad y de que los representantes de los gobiernos firmen el correspondiente

Tratado de adhesion. Del mismo modo, los acuerdos de asociacidon exigen también un

7 Alfredo Allue Buiza habla de “un auténtico poder codecisorio”, en ALLUE BUIZA, Alfredo, E!
Parlamento Europeo. Poder y democracia en las Comunidades Europeas, Valladolid, Universidad de
Valladolid, 1990, p. 210; y Dusan Sidjansky de “un verdadero poder de codecision”, en SIDJANSKI,
Dusan, El futuro federalista de Europa, Barcelona, Ariel, 1998, p. 189.

*% En realidad, no se pretendia establecer una regla general a este respecto, pues en determinados Estados
miembros, como era el caso del Reino Unido, no se recurria a la ratificacion parlamentaria de acuerdos
comerciales.
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dictamen conforme del Parlamento antes de que la decision del Consejo y la firma del
acuerdo se produzcan. Para Dusan Sidjansky, en ambos casos, “la indispensable
aprobacion del PE, que puede incluso rechazar el resultado de las negociaciones, se
asemeja a una ratificacion parlamentaria que sélo puede ser aprobada por la mayoria de
los miembros que lo componen™’.

Sin embargo, otros autores, como es el caso de Augusto J. Piqueras Garcia, aun
reconociendo el avance que supuso, consideran que “la calificacion del procedimiento
de dictamen conforme como sistema de codecision no parece la mas adecuada, salvo en
lo que se refiere a la materia de naturaleza cuasi constitucional que es la adhesion de

nuevos Estados”

. En todo caso, las facultades atribuidas al PE son unicamente
negativas, es decir, se limita a impedir la conclusion por el Consejo en caso de que el
dictamen parlamentario no sea conforme”".

Una vez que la codecision pasdé a formar parte del proceso legislativo
comunitario, el dictamen conforme se mantuvo vigente. El Tratado de Maastricht
extendio la necesidad de obtener el dictamen conforme del PE a materias distintas de los
acuerdos internacionales, a las que ya nos hemos referido en el segundo capitulo™, pero
no introdujo ninguna modificacién en el desarrollo del procedimiento. El Tratado de
Amsterdam no conllevé modificaciones para este procedimiento, salvo la introduccién
de una nueva materia en su &mbito de aplicacion.

Es necesario resefiar que, pese a las apariencias, el procedimiento de dictamen
conforme no representa una forma tan acentuada de codecision legislativa como la del
propio procedimiento de codecision. En éste si existe una adopcion conjunta, mientras
que en el dictamen conforme, aunque el Parlamento tiene un poder de veto, no le

supone una oportunidad de participar de forma efectiva en la elaboracién del acto™.

¥ SIDJANSKI, Dusan, op. cit., p. 189.

% PIQUERAS GARCIA, Augusto J., La participacién del Parlamento Europeo en la actividad
legislativa comunitaria, Granada, Universidad de Granada, 1993, p. 173.

1 El término de codecision aplicado a ambas materias es utilizado por C. D. Ehlermann cuando distingue
entre codecision pasiva, es decir, la posibilidad de aceptar o de rechazar un texto, que existia en los
antiguos articulos 237 y 238 TCEE, y codecision activa, o participacion en la elaboracion del texto,
presente en el procedimiento presupuestario y en el procedimiento legislativo tal como lo configuraba el
articulo 38 del Proyecto de Tratado sobre la Union Europea del PE. EHLERMANN, C. D., “Le Parlament
face a la Commission”, comunicacion en LOUIS, Jean-Victor, Le Parlement européen dans [’evolution
institutionnelle, Bruselas, Université de Bruxelles, 1989, pp. 141-146.

32 Recordemos que entre las mismas se pueden distinguir dos grupos de materias: en primer lugar estarian
las materias en las que se exigio el dictamen conforme como procedimiento de desarrollo de las
previsiones del Tratado y, por otro lado estarian las materias en las que se exigio el dictamen conforme
como procedimiento legislativo.

3 PIQUERAS GARCIA, Augusto J., op. cit., p. 318.
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En conclusion, el dictamen conforme introducido por el AUE supuso la
constatacion de que el PE se insertaba definitivamente en el circuito de adopcion de
decisiones de la entonces Comunidad Europea, tanto por sus iniciativas como por su
participacion en las decisiones, la cual, aunque en exiguos casos aun, adquiria una

relevancia de primer orden.

c) El procedimiento de cooperacion como ensayo previo a la codecision

El Acta Unica Europea, ademéis del procedimiento del dictamen conforme,
introdujo en el Derecho comunitario el procedimiento de cooperacidon, que suponia
también una mayor participacion legislativa parlamentaria en relacion a lo existente
hasta entonces.

A diferencia de lo que ocurria con los acuerdos interinstitucionales, el AUE
materializé en un texto de valor juridico claro muchos de los mecanismos que venian
aplicandose en el proceso normativo comunitario, con fundamentos mas sencillos. El
resultado de las transacciones entre las posturas de partida de las negociaciones,
dificilmente conciliables, quedd mas cerca de lo que ya existia (concertacion y consulta)
que de las pretensiones del PE, reflejadas en su proyecto de Tratado sobre la Unidon
Europea a través de un procedimiento codecisor’®. Sin embargo, el procedimiento de
cooperacion no resulta una pura transposicion al ambito legislativo de los
procedimientos previamente existentes.

Por otro lado, a diferencia del proyecto del PE de 1984, es claro que la
cooperacion no convertia en colegislador al Parlamento Europeo, aun cuando no era
inusual que se hablara del Parlamento como una “rama” de una nueva ‘“autoridad
legislativa”, concepto que procedia del propio Proyecto de Tratado sobre la Unidn
Europea, que empleaba la expresion en su articulo 36.

Son varios los aspectos positivos que conllevo la cooperacion en la evolucion
hacia la codecision. Por un lado, el procedimiento de cooperacion nacid estrechamente
vinculado a la puesta en marcha del mercado interior, aunque el PE establecio

rapidamente una politica de extension de la cooperacion a nuevas materias que tenian

** El compromiso se produce a nivel de los gobiernos de los Estados miembros y no directamente entre
las instituciones, como deseaba el Parlamento. John Fitzmaurice destaca que el Acta Unica Europea es un
compromiso politico entre aquéllos que consideraron la reforma institucional como un tema prioritario y
aquéllos que se oponian a la reforma institucional. FITZMAURICE, John, “An Analysis of the European
Community’s Cooperation Procedure”, en Journal of Common Market Studies, n° 26, 1988, p. 391.
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como objetivo principal las consecuencias sociales del mercado unico™. Por otro lado,
el AUE representa una cierta evolucion que llevo al Parlamento a superar el papel
meramente consultivo que hasta entonces venia desempenando, permitiendo una mayor
participacion del PE en la elaboracion de los actos. En el otro extremo estarian los otros
dos aspectos “no tan positivos”: la importancia que el sistema de votacion en el seno del
Consejo tenia para asegurar el papel del PE en el procedimiento®® y el notable
incremento del papel de la Comision®’.

La cooperacion supone, en cierta manera, el ultimo paso antes de la aparicion de
la codecision, lo que se aprecia en una estructura del procedimiento similar a la que
luego tendria la codecision, siendo la primera fase de ambos procedimientos idéntica, y
en el hecho de que a lo largo de las siguientes reformas (Maastricht y Amsterdam
principalmente, no tanto Niza) la mayor parte del dmbito de aplicacion de la
cooperacion fue traspasada a la codecision. Todo ello permite afirmar que el

procedimiento de cooperacion ha tenido como principal mision preparar la codecision™.

2.2. El procedimiento presupuestario

El procedimiento presupuestario, introducido en el Derecho comunitario en los
afios setenta, supuso que el Parlamento Europeo comenzase a intervenir en la practica
normativa, aunque restringiendo su participacion a la materia presupuestaria —materia
de un importante contenido, por lo demas—. En este sentido, se adelantd a las posteriores
reformas que tuvieron lugar en el dmbito propiamente legislativo, e introdujo notas
caracteristicas que luego serian propias de la codecision, principalmente el hecho de que
sea necesario el apoyo del PE para aprobar el acto en cuestidon, en este caso el
presupuesto. Sin embargo, es también destacable el que, a pesar del gran avance que
supuso, se haya quedado ahi, puesto que este procedimiento no ha sufrido ninguna

reforma importante desde su creacion.

%> El Parlamento llegé a amenazar con paralizar el funcionamiento del procedimiento de cooperacion en
lo que se referia al programa legislativo de realizacion del mercado interior si no se incrementaba la
participacion del PE en la adopcion de los actos relativos a sus aspectos sociales a través de una extension
al menos de facto del procedimiento de cooperacion.

%% La relevancia de la votacién en el seno del Consejo derivaba de la posibilidad de que continuase la
inercia derivada del Compromiso de Luxemburgo hasta el punto de adoptar la posiciéon comun sin
procederse a la votacion, lo que supondria que la segunda lectura realizada por el Parlamento perderia su
eficacia.

*7 Quedaba en manos de la Comision la determinacién de cuando se aplicaba la cooperacion y la decision
de incorporar las enmiendas parlamentarias.

* NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit., p.157.
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Como se ha dicho, se trata de una competencia importante, puesto que permite al
Parlamento Europeo exponer sus prioridades politicas. Cada afio, en el mes de
diciembre, el Parlamento Europeo adopta el presupuesto de la Unidn, que entra en vigor
solo tras la firma del Presidente del PE, dotando asi a la Union de los recursos
financieros que necesita para el afio siguiente.

Desde 1970, el presupuesto se financia mediante recursos propios aprobados de
comun acuerdo por los Estados miembros previa consulta al PE. En la actualidad su

limite esta en el 1,27% del producto nacional bruto. En los recursos propios se incluyen:

los aranceles recaudados en las fronteras exteriores de la Union;

las exacciones agricolas sobre productos importados de terceros paises;

un porcentaje del IVA recaudado en toda la Unidn sobre los bienes y servicios;

un "cuarto recurso" calculado sobre la base del PNB de los Estados miembros.

A partir de los Tratados de Luxemburgo de 1970 y de Bruselas de 1975, que
crearon los recursos propios en beneficio de la Comunidad, el Parlamento Europeo y el
Consejo se han convertido en las dos ramas de la autoridad presupuestaria, lo que quiere
decir, segin se menciond en su momento, que comparten la competencia presupuestaria.

El Parlamento tiene la ultima palabra para los fondos empleados en favor de las
regiones (FEDER), de la lucha contra el paro, en particular de los jovenes y las mujeres
(Fondo Social Europeo), y de los programas culturales y de educacién (Erasmus,
Sécrates, etc.). Siempre que es necesario, el Parlamento Europeo defiende el aumento
de la dotacion de estos fondos, dentro de los limites maximos decididos conjuntamente
con el Consejo y la Comision®®. Por lo que respecta a los gastos agricolas, el Parlamento
Europeo puede proponer modificaciones y el Consejo tiene la tiltima palabra.

En caso de que el Parlamento y el Consejo no lleguen a ponerse de acuerdo
sobre el importe de los gastos tras dos lecturas del proyecto de presupuesto, entre mayo
y diciembre, el Parlamento puede rechazar globalmente el presupuesto, lo que obliga a
reiniciar el procedimiento desde el principio. Por tltimo, s6lo la firma del Presidente del

PE da carécter ejecutorio al presupuesto™.

** Asi, por ejemplo, aprovecha esta posibilidad para incrementar los créditos destinados a la accion
humanitaria y a los refugiados.

* El PE no s6lo adopta el presupuesto, sino que controla también el buen uso de los fondos publicos por
medio de la Comisiéon de Control Presupuestario. Esto significa concretamente que ejerce un control
continuo sobre la gestion de los créditos, desarrolla una accion permanente para mejorar la prevencion, la
deteccién y la represion de los fraudes, y evaltia los efectos de las financiaciones realizadas con cargo al
presupuesto comunitario. El Parlamento analiza cada afio la responsabilidad politica de la Comision antes
de concederle la "aprobacion de la gestion" para la ejecucion del presupuesto. Asi, en 1999, el PE no
aprobo la gestion a la Comision para el afio 1996 para lo que adujo mala gestion y falta de transparencia.
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3. LA CONFERENCIA INTERGUBERNAMENTAL DE 1990-91

3.1. Introduccion

El AUE engendr6 una dindmica en la que la Comunidad Europea se vio abocada
a dar respuestas a una serie de grandes retos, tanto internos como externos. Asi, desde el
punto de vista interno, la consecucion del Mercado interior exigia una serie de politicas
de acompafiamiento y de medios financieros necesarios para llevarlos a cabo, y, una vez
llegados a un acuerdo sobre ellos (Paquete Delors II), la propia dindmica de la
Comunidad exigia progresos en la via de la Union Econdémica y Monetaria, pero para
progresar en esa via, era necesario un contrapeso de estructuras politicas democraticas®'.

Desde el punto de vista externo, la CE debia hacer frente a desafios de dos tipos:
por un lado, los generados por la aceleracion de la historia como la caida del muro de
Berlin, la unificacion alemana, el colapso del imperio soviético, la emergencia de
multitud de nacionalismos; y por otro, los desafios globales como el nuevo orden
geopolitico mundial, las tensiones demograficas y de pobreza en los paises
subdesarrollados, el medio ambiente. Ante todo ello, la Comunidad debia dar una
respuesta que solo era realizable con un salto cualitativo en su integracion™.

Esto era asi porque una Comunidad en la que sus decisiones eran adoptadas en
un esquema de cuatripartismo institucional sin una verdadera division de poderes, en la
que el poder legislativo permanecia en manos del Consejo, en la que las decisiones mas
importantes seguian siendo adoptadas por unanimidad, en la que las competencias se
limitaban al terreno econémico y en la que la politica exterior practicamente no existia,
los parches del AUE introduciendo el procedimiento de cooperacion, ampliando la
adopcion de decisiones por mayoria cualificada, otorgando nuevas competencias e
introduciendo algunos mecanismos de concertacion exterior a través de la Cooperacion
Politica, fueron insuficientes para hacer frente a aquellos desafios.

Para dar ese paso, era necesario que la Comunidad no pudiera ser acusada de
déficit democratico, es decir, que sus instituciones adquiriesen una mayor legitimidad

ante el ciudadano y su funcionamiento fuera més eficaz y transparente.

* FONSECA MORILLO, Francisco y MARTIN BURGOS, Juan Antonio, “La Union Europea: Génesis
de Maastricht”, en Revista de Instituciones Europeas, vol. 19, n° 2, 1992, p. 530.

* En este sentido se expresa Jacques Delors en su discurso de 30/12/1989 “La dinimica de la
construccion europea”, recogido en DELORS, Jacques, El nuevo concierto europeo, Madrid, Acento,
1993, p. 150.
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En cuanto al déficit democratico que sufria la Comunidad —y sigue sufriendo la
Unién—, el mismo es debido al fendmeno de la transferencia en progresion geométrica
de poder hacia unas instituciones que no son responsables politicamente ante los
organos que encarnan la soberania popular en los regimenes de democracia
representativa tipicos de los Estados de Derecho, en el que dicha ausencia de control
permite la emergencia de un poder tecnocratico formado por expertos nacionales y
comunitarios y en el que proliferan lobbies de toda indole y naturaleza®. Para paliarlo,
la tinica solucién posible era acercar las decisiones de la Comunidad al ciudadano,
siendo la principal via la de permitir al Parlamento Europeo intervenir directamente en
el proceso decisional comunitario y en la eleccion de la Comision™.

Vinculada a esta cuestion aparecia la exigencia de eficacia en el funcionamiento
y en la actividad de las instituciones comunitarias, y ello a pesar de que el AUE habia
permitido acelerar el procedimiento decisional. Sin embargo, existia un gran debate del
que se derivaba la necesidad de extender la mayoria cualificada en el seno del Consejo
asi como de reformar la composicion de las diferentes instituciones.

Como veremos a continuacion, se hacia necesaria una reforma politica de la
Comunidad, que finalmente tuvo lugar y que conllevé como uno de sus grandes logros

la inclusion del procedimiento de codecision en el seno del Derecho comunitario.

3.2. Vision general de la(s) Conferencia(s) Intergubernamental(es)

En el Consejo Europeo de Estrasburgo de 8 y 9 de diciembre de 1989,
constatado el avance de los trabajos preparatorios efectuados con vistas a permitir que la
primera etapa de la UEM comenzara el 1 de julio de 1990, los Jefes de Estado y de
Gobierno decidieron convocar una CIG sobre la base del articulo 236 TCE, a comenzar
en el segundo semestre de 1990, bajo la presidencia italiana. Hasta ese momento, la
UEM era considerada como la superacion logica del AUE, sin que dicho automatismo
pudiera establecerse con respecto a la necesidad de progresar en la via de una Unidén
Politica (UP), a pesar del clima de discusiéon que sobre ello ya se habia instaurado a

nivel politico y académico.

 FONSECA MORILLO, Francisco y MARTIN BURGOS, Juan Antonio, op. cit., p. 532.
* Asimismo, se deberia asociar a los parlamentos nacionales al proceso comunitario y reforzar los
vinculos entre éstos y el Parlamento Europeo.
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Sin embargo, como ya se ha apuntado, los cambios geopoliticos provocados por
el colapso del imperio soviético iban a enfrentar a la CE con sus responsabilidades
politicas ante los paises del este de Europa, comenzando por la unificacién alemana, lo
que exigia a la Comunidad un salto hacia adelante por la via de la integracion,
unicamente posible modificando constitucionalmente su naturaleza politica y sus
competencias en paralelo con los avances en materia de UEM. De este modo, la
presidencia irlandesa se inicid en 1990 con el desafio de afiadir a la CIG sobre la UEM
una segunda CIG sobre la UP. Para ello, era necesario recuperar el tiempo perdido con
respecto a lo ya hecho en materia de UEM para poder convocar simultdneamente las dos
CIG, para lo que dos hechos fueron decisivos.

En primer lugar, hemos de referirnos al memorandum belga del 20 de marzo de
1990, en el que figuraban las ideas del gobierno de Bélgica sobre el contenido de una
posible UP*. El gobierno belga hacia propuestas concretas en tres areas:

- mejora del funcionamiento institucional: extension de la mayoria cualificada en el
Consejo, refuerzo de los poderes ejecutivos de la Comision y eleccion de su
Presidente por el PE a propuesta del Consejo Europeo, y mejora de la ejecucion de
las sentencias del Tribunal de Justicia;

- refuerzo de la legitimidad democratica: codecision del PE, ciudadania europea y
principio de subsidiariedad,

- desarrollo de la dimension exterior de la Comunidad: comunitarizaciéon de la
Cooperacion Politica.

En segundo lugar, es necesario destacar el mensaje conjunto del 19 de abril del
Canciller aleman H. Kohl y del Presidente francés F. Mitterrand al Primer Ministro
irlandés, en el cual, teniendo en cuenta las profundas transformaciones acaecidas en
Europa, estimaban necesario acelerar la construccion politica de la Comunidad y pedian
que el Consejo Europeo de Dublin del 28 de abril iniciara los trabajos preparatorios de
una CIG sobre la UP que se concentrara en reforzar la legitimidad democratica, hacer
mas eficaces las instituciones, asegurar la unidad y coherencia de la accion y definir y

poner en marcha una politica exterior y de seguridad comun (PESC)*.

* dide-mémoire du gouvernement belge, Documento de la Comisién SI (90) 232 de 26/3/1990.

* Ya en marzo de ese mismo afio (1990) Kohl habia sugerido la apertura de una CIG sobre la UP,
paralela a la CIG sobre la UEM, con objeto de profundizar el proceso de integracion, propuesta que fue
acogida favorablemente por Mitterrand. Asimismo, con posterioridad al mensaje mencionado, en el
segundo semestre de 1990, ambos dirigentes enviaron una carta al presidente en ejercicio, el italiano
Giulio Andreotti, reafirmando la necesidad de una UP.
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La propuesta de realizar una CIG sobre la UP fue acogida favorablemente por el
resto de los Estados miembros, por lo que en el Consejo Europeo de Dublin de 25 y 26
de junio de 1990 se decidi6 que las dos CIGs se inauguraran al mismo tiempo que el
Consejo Europeo de Roma, el 14 de diciembre de 1990.

Recordemos que, a diferencia de la UP, la negociacion relativa a la UEM
contaba con una larga fase de preparacion basada en el Informe Delors. Dicho
documento fue utilizado con algunas modificaciones como borrador de Tratado desde el
inicio de los trabajos. Al margen del obstruccionismo britanico, los principales escollos
de la negociacion se centraron en la fecha de establecimiento del Banco Central
Europeo, las etapas de la moneda tnica y la eventualidad de una UEM a varias
velocidades.

Por su parte, la agenda de la CIG sobre la UP se componia de una gran variedad
de temas, desde la politica exterior y de seguridad comun, hasta la ciudadania europea,
pasando por la reforma institucional, la ampliacion de las competencias comunitarias, la
cooperacion judicial y policial y la subsidiariedad. En este punto, consideramos
conveniente hacer mencion a la participacion de las instituciones comunitarias en las
CIGs. En este sentido, la Comisiéon intervino activamente en las negociaciones,
presentando documentos de discusion y defendiendo posiciones netamente
integracionistas®’. Por su parte, el Parlamento Europeo, a pesar de hallarse excluido del
proceso de decision, tratd de sacar partido de los distintos medios de presion a los que
podia acceder con el objetivo de defender sus tesis contrarias al
intergubernamentalismo™.

A partir de aqui, nos centraremos en la Conferencia Intergubernamental sobre la
Unién Politica y, en particular, en la reforma institucional, concretamente en las
propuestas y negociaciones relativos a las modificaciones en el proceso decisional y la

introduccién de la codecision.

" En particular, la Comision proponia una estructura institucional {inica y no una yuxtaposicion por
“pilares” como la que fue adoptada finalmente. Sin embargo, a diferencia de los Gobiernos de los Estados
miembros, el ejecutivo comunitario no disponia de un poder de veto y, por tanto, su capacidad de
influencia era limitada.

* Los medios con los que contaba el Parlamento eran los informes de la comisién de asuntos
institucionales, contactos con la Comision, comparecencias del presidente en ejercicio, relaciones con los
parlamentos estatales, etc.
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3.3. Desarrollo de l1a Conferencia Intergubernamental

a) Propuestas previas a la CIG

Las instituciones comunitarias mas interesadas en la reforma que precisamente
les afectaba directamente —Parlamento Europeo y Comision—, realizaron importantes
contribuciones al avance del proceso reformador, antes incluso de iniciarse propiamente
la CIG.

Entre las resoluciones del PE, destacan la relativa a la CIG y a la estrategia del
Parlamento, de la que fue relator D. Martin, en la que el PE expreso su punto de vista
sobre el contenido de la Unién Europea®; la relativa a las orientaciones del Parlamento
acerca de un proyecto de Constitucion para la Unién Europea, a instancias de su
ponente E. Colombo™; otra sobre la subsidiariedad, a instancias de su relator. V.
Giscard d’Estaing’'; y, la tultima, elaborada por M. Duverger, sobre el “Congreso
Europeo”, consistente en la reunion del Parlamento Europeo y de los parlamentos
nacionales’”.

Cuando se acercaba el inicio de la Conferencia, el PE se pronuncié de forma
clara por la necesidad de un poder de codecision compartido en el ambito normativo. El
Parlamento se mostraba partidario de un acuerdo con el Consejo sobre los
procedimientos legislativos con la finalidad de asegurar que el Consejo esperara
efectivamente el dictamen del Parlamento antes de la adopcion del acto™.

Con relacion a la participacion del PE en los acuerdos internacionales de la
Comunidad, el Parlamento solicitaba la instauracion de un procedimiento tnico>*. E1 PE

solicitaba que, mientras tanto no se procediera a la revision de los Tratados, se le

* Resolucion del PE de 11/7/1990, DOCE C 231 de 17/9/90, pp. 97 y ss.

%% Resolucién del PE de 11/7/1990, DOCE C 231 de 17/9/90, pp. 91 y ss. Respecto de estas dos primeras
resoluciones, Cesareo Gutiérrez Espada califica el Informe Martin como “mas timido”, mientras que
considera que el Informe Colombo “propugna una genuina Unién Europea con base en el Proyecto de
Tratado que adopté el Parlamento en 1984”. GUTIERREZ ESPADA, Cesareo, El sistema institucional de
la Union Europea, Madrid, Tecnos, 1993, p. 35.

> Resolucion del PE de 12/7/1990, DOCE C 231 de 17/9/90, pp. 163 y ss.

32 Resolucion del PE de 12/7/1990, DOCE C 231 de 17/9/90, pp. 165 y ss. Esta resolucion desemboc6 en
la Conferencia del PE y de los parlamentos de los Estados miembros reunida en Roma del 27 al 30 de
noviembre de 1990 y en cuya Declaracion final se hicieron una serie de recomendaciones a los Jefes de
Gobierno, tendentes a reforzar la legitimidad democratica de la Comunidad, tanto en lo referido a las
competencias y al funcionamiento de las instituciones, como a las relaciones entre la Comunidad y los
Estados miembros. El texto completo de la Declaracion se puede encontrar en Europe Documents, n°
1668, de 8/12/1990.

>3 Resolucion del PE sobre sus relaciones con el Consejo de 10/10/1990, DOCE C 284 de 12/11/1990.

54 Resolucidn del PE sobre el dictamen conforme de 25/10/1990, DOCE C 295 de 26/11/1990.
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consultara sobre las directivas de negociacion dadas por la Comision. Asimismo,
solicitaba la aplicacion del dictamen conforme, sin esperar la reforma de los Tratados, a
las medidas previstas en los articulos 138, 201 y 236 TCE™. El Parlamento
condicionaba su dictamen conforme sobre la adhesion de nuevos Estados a la
introduccion de las reformas necesarias para un funcionamiento mas eficaz de la
Comunidad.

En lo que a la Comisién se refiere, tanto su anteproyecto de Tratado sobre la
UEM depositado el 10 de diciembre como su dictamen del 21 de octubre sobre la UP®,
constituyeron los ejes en torno a los cuales las negociaciones giraron a lo largo de 1991:
unidad y coherencia de la accion de la Comunidad en la escena internacional, refuerzo
de la legitimidad democratica y mejora de la eficacia de las instituciones. La Comision
afirmaba que el refuerzo de las competencias del PE no debia suponer el debilitamiento
de la Comision respecto de las demads instituciones comunitarias, en clara referencia a la
pretension del Parlamento, apoyada por algunos Estados miembros durante la
Conferencia, de otorgar al PE un derecho de iniciativa legislativa’.

Los Consejos Europeos celebrados en Roma iban desvelando el camino que
seguirian las negociaciones. En este sentido, en las conclusiones del Consejo Europeo
de 27 y 28 de octubre de 1990, los dirigentes europeos manifestaban que la evolucion
de la Comunidad hacia la Unién Europea debia ir unida a una intensificacion del papel
del PE en materia legislativa y de control de la actividad de la Unidn, de modo que se
reforzara la legitimidad democratica de la futura UE. Poco después, el Consejo Europeo
de 14 y 15 de diciembre solicité a la Conferencia que se examinasen determinadas
medidas de refuerzo de la funcion del Parlamento, entre las que se encontraban la
ampliacion del procedimiento de dictamen conforme a los acuerdos internacionales que
requirieran la unanimidad del Consejo, al mismo tiempo que solicitaba el estudio de

procedimientos de codecision para actos de caracter legislativo”.

> Actuales arts. 190, 269 y 309, relativos respectivamente a la eleccion del PE, recursos propios y
revision del Tratado.

> Documento COM (90) 600 final, de 23/10/1990.

37 Boletin de la CE, n° de octubre de 1990, sobre la tercera conferencia interinstitucional, celebrada en
Estrasburgo, el 23 de octubre, p. 17, donde el punto 1.1.6. recoge lo siguiente: “ En lo que se refiere al
proceso de democratizacion, el presidente Delors declard oponerse a compartir el derecho de iniciativa
con el PE, indicando, no obstante, que la opinién de la Comision es favorable a determinadas peticiones
del Parlamento, especialmente en lo relativo a la participacion del Parlamento en la designacion del
presidente y de los comisarios, la ampliacion del procedimiento de dictamen conforme y la mejora del
proceso legislativo”.

> El Parlamento solicité de nuevo ser consultado sobre los resultados de las CIGs antes de su clausura y
que el dictamen conforme se ampliara a todos los acuerdos internacionales de incidencia significativa.
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b) Propuesta del PE sobre ¢l proceso legislativo

El 22 de noviembre de 1990, el Parlamento Europeo emiti6 una resolucioén sobre
las CIGs en el contexto de la estrategia del Parlamento con vistas a la Unién Europea™.
En relacion a las propuestas presentadas por la Comision, el PE solicitaba una nueva
redaccion de los articulos dedicados al proceso normativo y, particularmente, introducia
dos nuevos elementos en el procedimiento de codecision propuesto. El primero, que la
Comision no podia retirar ni modificar su propuesta después de la realizacion por el
Parlamento de su primera lectura. El segundo, que el Parlamento adquiria un derecho de
iniciativa subsidiario, en defecto de accioén de la Comision, transcurrido un plazo de seis
meses desde que el Parlamento la incitd a actuar. En tal supuesto, el procedimiento de
codecision continuaba a partir del texto propuesto por el PE, que sustituia a su primera
lectura.

La primera lectura parlamentaria en el procedimiento de codecision propuesto
por el Parlamento presentaba algunas novedades respecto de los mecanismos del
procedimiento de cooperacion que el AUE habia introducido. Se eliminaba la presencia
del Consejo en la transmision de la propuesta de la Comision, que ésta debia enviar
directamente al PE. Este podia aprobarla, enmendarla o rechazarla en el plazo de seis
meses. Si la Comision se oponia a una enmienda, el Parlamento s6lo podia adoptarla
por mayoria de sus miembros. El Parlamento debia alcanzar la misma mayoria para
rechazar la propuesta de la Comision. En caso de silencio del Parlamento, transcurrido
el periodo de seis meses, la propuesta era transmitida al Consejo.

Otra diferencia respecto de la cooperacion, tenia lugar con la primera lectura del
Consejo, que se producia no sobre el texto de la Comision, sino sobre el del Parlamento,
pudiendo el Consejo aprobarlo, rechazarlo o enmendarlo. Para aprobarlo, al Consejo le
bastaba la mayoria cualificada, asi como para introducir enmiendas, salvo que no fueran
aprobadas por la Comision, pues entonces necesitaba de la unanimidad. También se
requeria de la unanimidad si el Consejo pretendia adoptar una propuesta enteramente
rechazada por el PE, o sobre la que éste no se hubiera pronunciado en el plazo de seis
meses.

En el caso de que el Consejo aprobase el texto parlamentario, éste se

consideraba definitivamente adoptado. El procedimiento continuaba en el caso de que el

¥ DOCE C 324, de 24/12/1990.
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Consejo introdujera enmiendas, de que el Parlamento no se hubiese pronunciado en
primera lectura, o si la propuesta fue rechazada por el PE.

En cualquiera de esos casos, tenia lugar la segunda lectura del Parlamento, el
cual, por mayoria simple, podia adoptar el texto del Consejo, terminando asi el
procedimiento, o pedir la apertura de la conciliacion, que se producia automaticamente
en caso de silencio parlamentario transcurrido un plazo de tres meses. El comité de
conciliacion se reunia, asimismo, si el Consejo rechazaba el texto parlamentario, o en
caso de silencio del Consejo pasado un plazo de seis meses, sin necesidad de que fuera
convocado y sin pronunciamiento previo del PE.

El comité podia aprobar un texto que después era sometido a la consideracion
del Consejo y del Parlamento, sin que pudiera ser modificado, bastando la mayoria
simple en el Parlamento y la mayoria cualificada en el Consejo para su adopcion
definitiva. La falta de acuerdo en el seno del comité o la ausencia de ratificacion del
acuerdo por ambas instituciones suponia la caducidad del procedimiento y la no
adopcion del acto.

Caracteristica principal de este procedimiento de codecision propuesto por el PE,
que se repetia en todo el proceso legislativo, era que las sesiones del Consejo debian ser

necesariamente publicas.

c) Elinicio de las negociaciones

Conforme a lo decidido en la primera sesioén del 15 de diciembre de 1990, el
primer trimestre del aflo 1991 estuvo consagrado al examen de todos los documentos de
referencia sobre cuya base se establecio la discusion®. Las discusiones comenzaron a
finales de dicho trimestre. Asi, la reunion ministerial de la CIG sobre la UP, en su
tercera sesion®', centrd sus trabajos en la cuestion de la legitimidad democratica, en
concreto, en los temas de la participacion del PE en el nombramiento de los miembros
de la Comision y de la introduccion de un procedimiento de codecision entre el
Parlamento y el Consejo.

Respecto de ese segundo tema —la codecision— los ministros debatieron las
modalidades de participacion del Parlamento en el proceso legislativo. Para el examen

del texto de las propuestas de la Comision se propusieron dos métodos diferentes, uno

% A los que fueron unidas las diferentes contribuciones de las delegaciones de los Estados miembros.
%1 Sesion que se celebro en Bruselas el 4 de marzo de 1991.
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propuesto por Italia y, el otro, por Alemania®. La propuesta italiana consistia en
lecturas sucesivas entre el PE y el Consejo cuando se tratase de actos legislativos de
alcance general (denominados “leyes comunitarias™). Ello hubiera dado lugar a un
procedimiento predominantemente escrito, muy similar al de cooperacion, aunque la
propuesta italiana insistia en la posibilidad de desarrollo de mecanismos de negociacion
directa entre ambas instituciones mediante acuerdos interinstitucionales®. En cambio, la
propuesta alemana conllevaba la creacion de un 6rgano propiamente de conciliacion,
mecanismo que suponia la negociacion directa entre el Consejo y el Parlamento.
Respecto de la adopcion final del texto, se planteod la cuestion de un posible derecho de
rechazo del texto por parte del Parlamento.

La opinién del PE llegd a ser escuchada por dos vias: las invitaciones cursadas
desde la conferencia a su presidente para que se dirigiera previamente a los trabajos de
¢ésta y el procedimiento de las conferencias interinstitucionales en las que se trataron los
temas debatidos en las reuniones ministeriales precedentes **. En dichas conferencias los
parlamentarios no se mostraron demasiado entusiastas con la nocion de “ley
comunitaria”, a la que se circunscribia la codecision, que podia engendrar vias de
escape a la intervencion del Parlamento en el proceso normativo a través de la figura de
los “reglamentos de aplicacién”. Desde la Comision se insistio en la idea de que el
refuerzo de las competencias parlamentarias no debia producirse en detrimento de la
Comision, lo que influy6 en algunos de los representantes del PE, que en las siguientes
sesiones se mostraron favorables a que la Comision conservara hasta el final del
procedimiento de codecision su derecho de iniciativa y su facultad de modificar o retirar

65
su propuesta’”.

d) Propuesta de la Comisién

Consideramos necesario destacar el conjunto de propuestas hechas por la
Comision y que fueron reagrupadas en un documento del 30 de marzo de 1991, titulado
significativamente “Primeras contribuciones de la Comision a la Conferencia

Intergubernamental sobre la Unidn Politica”, en las que se recogian 12 contribuciones

62 Estas propuestas pueden encontrarse en Europe, n° 2634, de 23/3/1991, pp. 6 y ss.

6 Al estilo de la Declaracion Comiin de 4 de marzo de 1975, que creé el procedimiento de concertacion.
%4 La primera sesion de las conferencias interinstitucionales tuvo lugar en Bruselas el 5 de marzo de 1991.
% Ya en la segunda sesion de la conferencia interinstitucional, celebrada en Estrasburgo el 15 de mayo de
1991, se pudo apreciar dicha postura.
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que cubrian una gran parte de los problemas en discusion®. El apartado que nos interesa
es el referido a la legitimidad democratica, el cual trataba tres areas: la jerarquia de
normas, los poderes ejecutivos y el procedimiento legislativo (codecision).

El procedimiento de codecision de la Comision venia a ocupar la plaza del
procedimiento de cooperacion, incluido en un nuevo articulo 189 bis, dentro de las
“disposiciones comunes a varias instituciones” y no ya bajo la ribrica destinada al
Consejo”’. Lo primero que sefialaba la Comisién era la importancia de mantener en el
proceso legislativo sus propias competencias, que calificaba de “elementos claves del
didlogo interinstitucional”. Las caracteristicas distintivas del procedimiento propuesto
por la Comision respecto del procedimiento de cooperacion eran las siguientes:
concedia al PE y al Consejo una posibilidad de rechazo explicito que implicaba la
caducidad de la propuesta®; fijaba plazos imperativos para las diferentes fases del
procedimiento; establecia un procedimiento de conciliacion que, de alcanzarse un
acuerdo, podia desembocar en la aprobacion téacita del acto. La propuesta de la
Comision pretendia combinar legitimidad con eficacia y, a pesar de las diferencias, se
inspiraba en aquellos aspectos de la cooperacion cuya aplicacion desde 1987 habia
demostrado ser benéfica®.

Segun la propuesta de codecision de la Comision, en la primera lectura, el
Consejo podia adoptar de forma inmediata el acto si coincidia enteramente con el
dictamen del PE. Si ninguna de las dos instituciones se pronunciaba en los plazos
fijados, se producia la caducidad de la propuesta. En los demds supuestos, se abria una
segunda fase con un procedimiento de conciliacién ante un comité tripartito cuya
constitucion precisa se remitia a un acuerdo interinstitucional. Como acertadamente
sefiala Augusto J. Piqueras Garcia, “era precisamente el papel de la Comision lo que
diferenciaba de manera mds clara la propuesta de la Comision del procedimiento
propuesto por el Parlamento”. Segtn el autor, “la Comision dejaba de ejercer su papel

de filtro, aunque siempre reservandose la posibilidad de retirar su propuesta”’’.

% Estas contribuciones versaban en general sobre ciudadania, PESC, legitimidad democratica, la
dimension social, la cohesion econdmica y social, la investigacion y desarrollo tecnoldgico, la energia, el
medio ambiente, las redes transeuropeas, la cultura, la sanidad, y el respeto a las sentencias del Tribunal.
Documento de trabajo de la Comision SEC (91) 500 y Europe Documents, n° 1694/95 de 5/3/1991.

67 Recordemos que el AUE introdujo la regulacion del procedimiento de cooperacion en el art. 149.

% En realidad, frente a las propuestas maximalistas del Parlamento reclamando una verdadera codecision
positiva entre él y el Consejo, requiriéndose al final del procedimiento la aprobacion explicita de ambas
instituciones, la Comision propuso un sistema en el que las abstenciones eran consideradas como
consentimiento y el rechazo debia ser siempre explicito.

% FONSECA MORILLO, Francisco y MANTIN BURGOS, Juan Antonio, op. cit., p. 551.

" PIQUERAS GARCIA, Augusto J., op. cit., p. 286.
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En caso de acuerdo, para el que no se fijaba en la propuesta de la Comision un
procedimiento de votacion, el silencio del Consejo y del Parlamento equivalia a la
aprobacion del texto acordado, salvo que cualquiera de ellos lo rechazara
explicitamente. Por el contrario, en caso de fracaso de la conciliacion, la segunda fase
continuaba como la segunda fase del procedimiento de cooperacion, con la diferencia de
que el rechazo del Parlamento suponia la caducidad de la propuesta, poniendo fin al
procedimiento. El resultado de esta segunda fase respondia a una combinacion del
procedimiento de cooperacion con la enmienda Tindemans-Delors propuesta en la CIG
que dio origen al AUE, ademas de las propuestas contenidas en el memorandum belga,
al permitir al Parlamento rechazar el ultimo texto surgido del Consejo por mayoria
absoluta de sus miembros.

Por otro lado, la Comision propuso modificar el articulo 189 TCE (actual art.
249 TCE) introduciendo en el sistema de fuentes del Derecho comunitario la distincion
entre ley y reglamento y, por consiguiente, una jerarquia normativa entre ellos, tanto
desde el punto de vista material o del contenido, de modo que la ley determinase los
principios de base, las orientaciones generales y los elementos esenciales de las materias
a regular, como desde el punto de vista formal, de modo que la ley se adoptase a través

.. s a7 1
del procedimiento de codecision’.

e) Propuesta de la Presidencia luxemburguesa

Los trabajos realizados durante el primer trimestre de 1991 fueron recogidos en
un “Non paper” de la presidencia luxemburguesa, que constituyo el primer proyecto de
texto articulado del Tratado y que fue enviado a las delegaciones el 12 de abril. Este
texto constituy6 un punto esencial en el desarrollo de las negociaciones, aunque al final
del periodo de presidencia luxemburguesa su destino pareciera poco halagiieno, dado
que el Consejo Europeo de Luxemburgo de 28 y 29 de junio, a pesar de las expectativas
suscitadas, se limito a “tomar nota” del proyecto de Tratado’”.

Este proyecto establecid la ya famosa estructura del Tratado en tres pilares: uno

comunitario, consistente en integrar en los Tratados constitutivos las modificaciones

" La introduccion de este principio jerdrquico llevaba a la Comision a eliminar de su propuesta de
sistema normativo la directiva, cuyo contenido era sin embargo mantenido a través del desarrollo de los
preceptos de las leyes confiado a las autoridades de los Estados miembros, total o parcialmente, en
funcion del contenido de las leyes comunitarias.

7 La propuesta luxemburguesa era considerada solamente una “base para proseguir las negociaciones”.
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necesarias exigidas por la UEM y por la UP en lo que se refiere a los cambios
institucionales y al aumento de competencias, asi como a la introducciéon de la
subsidiariedad como concepto positivo y del estatuto de ciudadania europea; y dos
pilares intergubernamentales, uno sobre la PESC y el otro sobre la Cooperacion en los
Asuntos Judiciales y de Interior (CAJI).

En el momento de celebrase el Consejo Europeo de Luxemburgo, parecia
totalmente asumido tanto la introduccion de un procedimiento de codecision como el
caracter evolutivo de su ambito de aplicacion. El Parlamento Europeo, en su resolucion
sobre la reunién del Consejo Europeo de Luxemburgo”, criticé el hecho de aplazar las
decisiones hasta el Consejo Europeo de Maastricht, critica del todo l6gica teniendo en
cuenta que las decisiones respecto de la codecision estaban ya tomadas en la practica (o,
al menos, eso era lo que se desprendia del resultado de las reuniones).

La propuesta de la presidencia luxemburguesa contenia respecto de los
procedimientos legislativos los elementos que finalmente iban a tomar cuerpo en el
Tratado de la Unidon Europea, basados esencialmente en el mantenimiento de la
multiplicidad de procedimientos, en la ampliacion del ambito de aplicacion del
dictamen conforme y sobre todo en el nuevo procedimiento llamado de codecision,
denominacién que iba a desaparecer mas adelante en la conferencia intergubernamental,
basado en mecanismos de cooperacion, garantizando que ningin acto podia ser
aprobado si existia una oposicion del Parlamento.

En cierta manera, el texto recogia el espiritu de la propuesta de la Comision, al
vincular expresamente la ley al procedimiento de codecision, cuyo ambito de aplicacion
comprendia cinco areas: los programas-marco de investigacion y desarrollo tecnoldgico,
los programas plurianuales de medio ambiente, las misiones de los fondos estructurales,
las orientaciones en materia de grandes redes transeuropeas, y los principios generales y
programas plurianuales de cooperacion al desarrollo. Asimismo, se recogia la
posibilidad de ampliar tal ambito de aplicacion a otros sectores si la experiencia
resultaba positiva.

Por otra parte, la directiva era reintroducida como categoria especifica por deseo
expreso de la practica unanimidad de las delegaciones.

Ante la propuesta luxemburguesa, el PE, considerd su intervencion limitada y

puramente negativa, y resalté la complejidad del sistema de codecision previsto’.

> DOCE C 240, de 16/9/1991.
" Tales conclusiones resultaron validas igualmente para el resultado de la CIG.
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f) Propuesta de la Presidencia de los Paises Bajos

El 1 de julio de 1991, Paises Bajos inicid la presidencia de la Comunidad,
ostentando con ello también la presidencia de las CIGs, prosiguiendo durante el mes de
julio el examen del texto consolidado luxemburgués. Sin embargo, a primeros de
septiembre la presidencia neerlandesa presentd un nuevo texto~, cuyas principales
novedades fueron su estructura unica (modificacion del Tratado de Roma sin creacion
de superestructura convencional alguna suprimiendo la estructura por pilares) y la
trivializacion del alcance de la reforma, convirtiéndose el proyecto de Tratado en una
simple Acta Unica Bis sin mayores pretensiones que crear la UEM°.

El borrador neerlandés presentaba cambios importantes respecto del texto
luxemburgués en lo que a los procedimientos legislativos se refiere, lo que ha hecho que
algin autor haya llegado a afirmar que “por un momento la pervivencia del

»77 " Menos innovador en la

procedimiento de codecision estuvo en peligro serio
situacion de los preceptos dedicados al proceso normativo, puesto que conservaba su
emplazamiento en el antiguo articulo 149 TCE, en ¢l desaparecia el procedimiento de
codecision que el texto luxemburgués habia consagrado, sustituido en su ambito de
aplicaciéon por un procedimiento de cooperacion reforzado, con dos novedades
principales. En primer lugar, la propuesta reexaminada de la Comision se consideraba
adoptada si el Consejo no se pronunciaba en el plazo de tres meses, concediendo
excesivos poderes a la Comision’®. En segundo lugar, se afiadia un derecho final de
rechazo del Parlamento, por la mayoria absoluta de sus miembros, sobre la decision
adoptada por el Consejo, ya sugerido en el memordandum belga al que nos hemos
referido en varias ocasiones.

En cualquier caso, los Ministros, en su reunion de 30 de septiembre, rechazaron
que la propuesta de los Paises Bajos pudiera servir de base para las negociaciones
futuras y, en consecuencia, las negociaciones siguieron sobre la base del proyecto

£ 79
luxemburgués”.

> Publicado integramente en Europe Documents, n° 1733, de 3/10/1991.

" FONSECA MORILLO, Francisco y MARTIN BURGOS, Juan Antonio, op. cit., p. 556.

" PIQUERAS GARCIA, Augusto J., op. cit., p. 288.

™ En la linea de la ya mencionada enmienda Tindemans-Delors de las negociaciones del AUE.

7 Mayor fortuna tuvo el texto propuesto por la presidencia como proyecto de Tratado sobre la Union
Econdmica y Monetaria, mas continuista de las lineas sentadas durante la presidencia luxemburguesa, y
que fue transmitido el 28 de octubre de 1992 a los Ministros de Hacienda de los Estados Miembros.
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g) Los ultimos trabajos de la conferencia

Hacia el final de 1991 tuvieron lugar intensas discusiones, pues eran varias las
cuestiones que centraron los ultimos trabajos y que permitieron que el 8 de noviembre
la presidencia neerlandesa, tomando como base el texto luxemburgués, presentase un
nuevo texto de proyecto de TUE, que seria examinado en el conclave de Noordwijk de
12 y 13 del mismo mes, previo a la cumbre de Maastricht™.

La primera de las cuestiones a resolver era el resultado de la conciliacion
concluida sin acuerdo. Varias delegaciones propusieron la supresion de la Gltima parte
de lo que resultod ser el apartado 6 del articulo 189 B (que desapareci6 del apartado 6 del
actual art. 251 TCE), que permitia al Consejo confirmar su posiciéon comun si queria
evitar la caducidad del procedimiento, imponiendo su posicion comun al Parlamento si
éste no alcanzaba en una tercera lectura la mayoria absoluta para rechazarla en un plazo
determinado®’.

La cuestion de la denominacion definitiva del procedimiento de codecision fue
también discutida, siendo tres las posibilidades. La primera, incluir en cada fundamento
juridico que hiciera referencia al procedimiento la expresion “en codecision con”,
andloga a “en cooperacion con”, ya existente para el procedimiento de cooperacion. La
segunda era emplear una expresion del género “en asociacion con”, “en colegislacion
con” o “en cooperacion reforzada con”. Dada la insistente oposicion de algunas de las
delegaciones (Reino Unido y Dinamarca principalmente) a cualquier expresion del tipo
“codecision” o “colegislacion”, la solucion finalmente adoptada se limit6d a la simple
referencia al articulo que establece el mecanismo en cuestion®.

Del mismo modo, el ambito de aplicacion de la codecision constituyd materia de
debate en la conferencia. Las cinco areas del texto luxemburgués pasaron en gran

medida a la redaccion definitiva, salvo lo relativo a los programas plurianuales de

% En las semanas anteriores a la Cumbre de Maastricht, la tensién fue acrecentandose. En numerosas
cuestiones, se hizo necesario encontrar una solucion aceptable para todas las partes, pues algunas de ellas,
como fue el caso de la Comision, de Espafia y de Grecia, amenazaron con bloquear las negociaciones si
no obtenian un acuerdo favorable. LAURSEN, Finn, VANHOONACKER, Sophie y WESTER, Robert,
“Overview of the Negotiations”, en LAURSEN, Finn y VANHOONACKER, Sophie (editores), The
Intergovernmental Conference on Political Union, Maastricht, Martinus Nijoff, 1992, p. 20.

81 La delegacion espafiola se opuso al mantenimiento de esta posibilidad y, subsidiariamente, sostuvo la
necesidad de extender a este supuesto la suspension de la regla de la unanimidad prevista solo en
principio durante el funcionamiento del comité de conciliaciéon. Ambas propuestas fueron desestimadas
por la Conferencia.

%2 Esta opcion implicé la utilizacion de una denominacion anéloga, por remisién al articulo que describia
el procedimiento, en los preceptos que previeran la aplicacion del procedimiento de cooperacion,
denominacion que desaparecio del texto finalmente adoptado.
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cooperacion al desarrollo, para lo que se previo el procedimiento recogido en el articulo
189 C (actual art. 252), y la determinacion de las funciones, los objetivos prioritarios y
la organizacién de los fondos estructurales, que pasé a ser regulado por el dictamen
conforme del Parlamento.

Un segundo ambito de debate respecto del ambito de aplicacion del
procedimiento de codecision fue el de las nuevas competencias comunitarias,
aceptandose en lineas generales, a pesar de las reticencias mostradas por algunas
delegaciones, para las que la codecision, al permitir mayores poderes del Parlamento en
el procedimiento de adopcion de los actos, podia desvirtuar la naturaleza subsidiaria de
la intervencion comunitaria en estas areas.

Por ultimo, se aceptd también, casi sin excepciones, la aplicacion de la
codecision en las areas sujetas hasta entonces a la cooperacion. Entre las excepciones
mas significativas se encuentran los tratados internacionales antes sometidos al
procedimiento de cooperacion, que pasaron al &mbito de la consulta simple, pudiendo el
Consejo prescindir del dictamen del Parlamento si éste no lo adoptaba en el plazo que el

Consejo podra fijar segun la urgencia.

3.4. El Consejo Europeo de Maastricht

El Consejo Europeo de Maastricht tuvo lugar los dias 9 y 10 de diciembre de
1991, con el fin de determinar definitivamente el texto del Tratado de la Union Europea.

Conocidas las discusiones y las diferentes posturas, el PE habia expresado por
ultima vez su opinioén sobre la reforma institucional necesaria. En este sentido, en su
discurso de 21 de noviembre, dirigido al Consejo Europeo de Maastricht, el presidente
del Parlamento Europeo, el socialista Enrique Bar6n, enumerd una vez mas las
prioridades parlamentarias para el futuro Tratado, entre las que destacaba el aumento de
los poderes legislativo del PE, incluida la peticiéon de un método mas sencillo para la
codecision™. Para entonces, el Parlamento era consciente de que, a pesar de que sus
poderes si se verian ampliados con la codecision, no se llegaria a introducir un poder

colegislativo real para el PE™.

%3 Las otras cuatro eran una estructura unificada y coherente, introducir en el ambito comunitario la PESC
y la CAJI, eleccion democratica de la Comision, y la inclusion de la nocion de ciudadania europea.

" VANHOONACKER, Sophie, “The European Parliament and European Political Union”, en
LAURSEN, Finn y VANHOONACKER, Sophie (editores), The Intergovernmental Conference on
Political Union, Maastricht, Martinus Nijoff, 1992, p. 223.
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Los cambios fundamentales introducidos en Maastricht afectaron a la mayoria
por la que el Consejo debia pronunciarse en dos supuestos de aplicacion del
procedimiento de codecision. Durante los trabajos de la conferencia la aplicacion del
mismo suponia que el Consejo decide siempre por mayoria cualificada, salvo lo
dispuesto en el apartado 1 del articulo 189 A TCE (actual art. 250), y asi aparecia en el
ultimo texto presentado por la presidencia neerlandesa. Sin embargo, el Consejo
Europeo de Maastricht introdujo dos excepciones, relativas, por un lado, a los
programas marco de investigacion y desarrollo tecnoldgico y, por otro, a las acciones de
fomento de la cultura, para los que se establecid la necesidad de unanimidad en el seno
del Consejo.

Por ultimo, en lo que a la codecision se refiere, el titulo XI definitivo (actual
titulo XIV), “proteccion de los consumidores”, que preveia la aplicacion del
procedimiento de codecision, fue recuperado por el Consejo Europeo, después de haber
desaparecido, junto con los relativos a energia, turismo y proteccion civil, en la reunion
de Noordwijk®.

La firma del Tratado de la Unién Europea tuvo lugar en Maastricht el 7 de
febrero de 1992. En el texto definitivo se corrigié el orden de los nuevos titulos y se
introdujeron algunas precisiones, como la de que en las dos excepciones al principio de

13

decision del Consejo por mayoria cualificada en el procedimiento de codecision, “el
Consejo se pronuncia por unanimidad durante todo el procedimiento”.

La ratificacion del Tratado por los Estados miembros parecia a primera vista una
simple formalidad. Sin embargo, por motivos de politica interna, el proceso se convirtid
en algunos casos en un ejercicio complejo e incierto™. El TUE entré finalmente en

vigor en noviembre de 1993.

% Tales medidas pasaron a ser reguladas por el articulo 3 letra t), del Tratado CE (manteniéndose en la
actualidad dicha numeracion).

% Francesc Morata acierta al sefialar que “Dando por supuesto el apoyo de sus respectivas opiniones
publicas, los lideres europeos no habian calibrado suficientemente los efectos de la falta de transparencia
de sus decisiones”. Excepto en el Reino Unido, la ratificacion parlamentaria no planteé grandes
problemas. En Irlanda y Dinamarca, por motivos constitucionales, y en Francia por decision de su
presidente Mitterrand, se recurrié al referéndum. En Alemania, el Tribunal Constitucional se tuvo que
pronunciar sobre la constitucionalidad del Tratado, cuya resolucion fue favorable. Afirmativos fueron
también los referéndums en Irlanda y en Francia, con una victoria muy ajustada en el caso francés. En
Dinamarca el no triunfé en primera instancia, “forzando un verdadero ejercicio de pretidigitacion
constitucional con objeto de mantener a dicho Estado en la UE”. MORATA, Francesc, La Union
Europea. Procesos, actores y politicas, Barcelona, Ariel, 1998, pp. 64 y 65.
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1. INTRODUCCION

Este nuevo mecanismo de participacion del Parlamento que era la codecision,
encontraba su inmediato antecedente en las iniciativas presentadas ante la Conferencia
Intergubernamental sobre la Unidn Politica que acabamos de analizar, previa al Tratado
de la Unién Europea, para la instauracion de un nuevo sistema de fuentes del Derecho
Comunitario'.

Si bien esa denominacion, procedimiento de codecision, es la que se ha
generalizado entre la doctrina, la redaccion final del TUE (tanto en la version del
Tratado de Maastricht, como tras la reforma operada por el Tratado de Amsterdam)
eludio la utilizacion de esta expresion, al parecer, por las presiones que en este sentido
efectuaron los Gobiernos del Reino Unido y de Dinamarca durante las diferentes
Conferencias. Por ello, el Tratado se limita a expresar que determinados actos se
adoptaran con arreglo al procedimiento previsto en el articulo 189 B del Tratado de la
Comunidad Europea, expresion poco transparente.

Es, precisamente, ese precepto —el articulo 189 B TCE, articulo 251 tras la
numeracion establecida por el Tratado de Amsterdam—, englobado en el capitulo 2
“Disposiciones comunes a varias instituciones”, del Titulo I “Disposiciones
institucionales”, de la quinta parte “Instituciones de la Comunidad”, del Tratado de la
Comunidad Europea reformado por el TUE de Maastricht, el que regulaba el
procedimiento de codecision®.

Importante idea a tener en cuenta es que la codecision s6lo fue prevista en el
TUE para determinadas materias del Tratado de la Comunidad Europea. La reforma
operada por el Tratado de Amsterdam ha ampliado dichas materias en niimero, pero
todas ellas siguen refiriéndose a ambitos del TCE. Por lo tanto, el procedimiento de
codecision no era —ni es— aplicable en los &mbitos de la Comunidad Europea del Carbon
y del Acero y de la Comunidad Europea de la Energia Atémica, lo cual se justifica
debido a las caracteristicas sectoriales y técnicas de ambos, situacion que a dia de hoy se
mantiene respecto del Tratado CEEA.

Igualmente, se recurria —y se sigue recurriendo— a este procedimiento tanto para

la adopcion de reglamentos, directivas y decisiones; es decir, la denominacion de los

'La idea de incorporar la ley como norma comunitaria se recogia ya en el proyecto Spinelli aprobado por
el PE en 1984.

* El texto del antiguo articulo 189 B TCE puede ser consultado en el Anexo I que se encuentra al final del
presente trabajo.
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actos del Derecho no varia en este procedimiento. Estos tres actos tipicos del Derecho
comunitario derivado, cuando son adoptados conforme al procedimiento de codecision,
son denominados formalmente como “reglamento/directiva/decision del Parlamento
Europeo y del Consejo” o “adoptados conjuntamente por el Parlamento Europeo y el
Consejo”.

A continuacidn, expondremos el ambito en el que se aplicaba la codecision, el
desarrollo del procedimiento para lograr la adopcion (o no) de un acto y, finalmente,
analizaremos la valoracién que merecid el nuevo procedimiento inmediatamente
después de la aprobacion del TUE, Tratado por el que se introducia en la normativa

comunitaria’.

2. AMBITO DE APLICACION DEL PROCEDIMIENTO DE CODECISION

El procedimiento de codecision paso a aplicarse a sectores muy diversos, lo cual
no respondia a criterios homogéneos. Siguiendo en esta materia a Nicolds Navarro
Batista, puede afirmarse con caracter general que el procedimiento vigente hasta 1999
abarcaba “la mayor parte de las disposiciones introducidas por el Acta Unica Europea
para facilitar la consecucion del mercado interior y los nuevos sectores de competencia
transferidos a la Unidon por el TUE o aquéllos en los que extendié la competencia
comunitaria existente™*.

Asi, en primer lugar, el campo de aplicacion del procedimiento de codecision
comprendia gran parte de las disposiciones que introdujo o modifico el AUE para
incentivar el logro del mercado interior en 1993°. Tales disposiciones son las siguientes:
- Art. 40 TCE (antiguo art. 49 TCE), libre circulacion de trabajadores;

- Art. 44.2 TCE (antiguo art. 54.2 TCE), libertad de establecimiento;
- Art. 46.2 TCE (antiguo art. 56.2 TCE), coordinaciéon de las disposiciones
reglamentarias y administrativas sobre el régimen aplicable a los extranjeros

(libertad de establecimiento);

? El analisis expuesto en los epigrafes 2 y 3 del presente capitulo (ambito de aplicacion y desarrollo del
procedimiento respectivamente) ha tomado como referencia y fundamento el magnifico estudio que
Nicolas Navarro Batista realiza en su obra El Parlamento Europeo y poder normativo en la Union
Europea, concretamente, en su capitulo IV, relativo al procedimiento de codecision. Por esa razon,
aparecerd nuevamente como el autor mas citado.

*NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit., pp. 160y 161.

> Asi lo sefiala DIEZ-HOCHLEITNER, Javier, “La reforma institucional de las Comunidades Europeas
acordada en Maastricht”, en Gaceta Juridica de la CE, D-18, 1992, p. 32.
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Art. 47.1 TCE (antiguo art. 57.1 TCE), reconocimiento mutuo de diplomas,
certificados y otros titulos en relacion con los accesos a actividades no asalariadas;
Art. 47.2 TCE (antiguo art. 57.2 TCE), coordinacién de disposiciones legales,
reglamentarias y administrativas de los Estados miembros relativas al acceso y
ejercicio de actividades no asalariadas;

Art. 55 TCE (antiguo art. 66 TCE), libre circulacion de servicios;

Art. 95 TCE (antiguo art. 100 A TCE), medidas para la aproximacién de las
disposiciones de los Estados miembros que tengan por objeto el establecimiento y el
funcionamiento del mercado interior.

En segundo lugar, se incluyeron en el ambito de aplicacion de la codecision, de

modo general, las nuevas materias que habian pasado a manos de la Comunidad. Aun

tratandose de importantes sectores de competencia, Araceli Mangas Marti seiala que, se

trata de ambitos en los que se refleja el principio de subsidiariedad con especial relieve,

pues la competencia comunitaria se reduce a labores de estimulo o a complementar las

politicas nacionales’. Las disposiciones referidas a estas materias son las siguientes:

Art. 149.4 TCE (antiguo art. 126.4 TCE), educacion (medidas de fomento con
exclusion de toda medida de armonizacion);

Art. 151 TCE (antiguo art. 128 TCE), cultura (medidas de fomento con exclusion de
toda medida de armonizacion);,

Art. 152.4 TCE (antiguo art. 129.4 TCE), salud publica (medidas de fomento con
exclusion de toda medida de armonizacion);

Art. 153 TCE (antiguo art. 129 A TCE), proteccion de los consumidores;

Art. 156 TCE (antiguo art. 129 D TCE), orientaciones sobre objetivos generales,
prioridades y grandes lineas de accion sobre las redes transeuropeas de transporte.

De igual modo, el procedimiento de codecision pasd a cubrir ciertos sectores

transferidos por el AUE en los que el TUE extendié la competencia comunitaria ya

existente:

Art. 166 TCE (antiguo art. 130 I TCE), investigacién y desarrollo tecnolégico
(programa marco plurianual);
Art. 175.3 TCE (antiguo art. 130 S.3 TCE), medio ambiente (programas de accion

de caracter general estableciendo objetivos prioritarios).

® MANGAS MARTIN, Araceli, “El Tratado de la Union Europea: andlisis de su estructura”, en Gaceta
Juridica de la CE, D-17, 1992, p. 47.
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En relacion a estos dos ultimos casos, Nicolas Navarro Batista destaca que “la
reforma adoptada en Maastricht elimind parcialmente el déficit democratico observado

7 Asi, en lo relativo a investigaciéon y

anteriormente, aunque con distinto caracter
desarrollo tecnoldgico se reordenaron mas racionalmente los procedimientos de
decision, de modo que el Parlamento pas6 a intervenir mediante codecision en las
grandes lineas, en la fijacion de objetivos que se efectia en el programa marco, mientras
que en los programas especificos su participacion se reducia al dictamen consultivo. No
ocurria lo mismo en relacién al medio ambiente, pues en este sector la utilizacion del
procedimiento de codecision era residual, ya que la cooperacion se configurd como el
sistema general. Por ello, la codecision pasé a ser el establecimiento de programas de
accion de caracter general que fijasen objetivos prioritarios en otros &mbitos®.

Conviene recordar que, a veces, en un mismo ambito material podian coexistir
varios procedimientos de decision, de modo que la adopcion de los principios o lineas
basicas de un sector se aprobaban por codecision del PE y del Consejo (por ejemplo las
orientaciones generales en materia de redes transeuropeas del art. 156, antiguo art.129
D, o el programa marco plurianual en investigacion y desarrollo del art. 166, antiguo art.
130 I) mientras que acciones concretas se adoptaban mediante cooperacion (art. 156,
antiguo art. 129 D y art. 172, antiguo art. 130 O). En algun ambito, como medio
ambiente, se preveian los procedimientos de codecision, cooperacion y de simple
consulta al Parlamento y, ademads, el Consejo podia decidir, por unanimidad o por
mayoria cualificada, recurrir a tratados internacionales con terceros paises (art. 174,
antiguo 130 R, y art. 175, antiguo 130 S). Es evidente que la multiplicidad de
procedimientos en un mismo ambito, y en los que la diferencia basica es la oportunidad
mayor o menor que se dé al PE de influir en la decisién, en nada contribuye a la
transparencia que se dice desear para la UE’,

A pesar de todo, Nicolds Navarro Batista considera necesario reconocer la
importancia del ambito de aplicacion que para la codecision establecio el Tratado de
Maastricht, aunque entiende que qued6 alejado de las aspiraciones del Parlamento

Europeo'’. Recalca el autor que desde la creacion de las Comunidades el Parlamento

"NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit., p. 161.

¥ Ibidem, pp. 161 y 162.

° En este sentido se pronuncia Araceli Mangas Martin. MANGAS MARTIN, Araceli y LINAN
NOGUERAS, Diego J., Instituciones y Derecho de la Union Europea, Madrid, McGraw Hill, 1996, p.
189.

1% Seguimos en este punto la reflexion que realiza Nicolas Navarro Batista. NAVARRO BATISTA,
Nicolds, op. cit., pp. 162 y 163.
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habia expresado su deseo de obtener, a largo plazo, la codecision para todo acto de
caracter legislativo. Esta idea fue luego desarrollado en el proyecto de Tratado sobre la
Uniéon Europea de 1984 elaborado desde el propio Parlamento, al que nos hemos
dedicado en el segundo capitulo. Esta pretension se retom6 en la Conferencia
Intergubernamental sobre la Union Politica mediante un proyecto en el que se proponia
un amplio ambito de aplicacion para el procedimiento de codecision, que abarcaria las
medidas relativas a las cuatro libertades, las politicas comunes, la ciudadania europea y
los derechos fundamentales''.

La modificacion introducida por el TUE mediante la que incorpor6 este nuevo
procedimiento merece “un juicio parcialmente positivo” para Nicolds Navarro Batista.
Aunque nos referiremos a la valoracion de este procedimiento por parte de la doctrina
mas adelante, si interesa traer a colacion la argumentacion de este autor, con quien
coincidimos plenamente cuando afirma que “el resultado final no satisfizo
evidentemente las aspiraciones del Parlamento Europeo, aunque hay que reconocer que
fue superior al inicialmente previsto, sobre todo, si se tiene en cuenta las reticencias

e . ey < ey . 12
iniciales de la Comision y la oposicion de algunos Estados miembros™ ~.

3. DESARROLLO DEL PROCEDIMIENTO

3.1. Vision general

El desarrollo del procedimiento de codecision es muy complejo, pues esta
compuesto por numerosas fases y en el intervienen tres instituciones con diferente
relevancia. Todo ello se deriva de la necesidad de mantener el equilibrio institucional a
la par que se daba respuesta a la pretension del Parlamento Europeo de aumentar sus
poderes normativos. La codecision regulada en el antiguo art. 189 B TCE (actual art.

251 TCE) tom6 como punto de partida la cooperacidon, procedimiento al que se le

' El Parlamento ha llegado a solicitar en varias ocasiones que los ambitos de la codecision coincidan con
todas las materias en las que el Consejo decida por mayoria cualificada. A este respecto, Araceli Mangas
Martin sefiala que esta reivindicacion resulta desproporcionada, pues numerosos ambitos en los que el
Consejo adopta decisiones son impropios de un 6rgano legislativo. “El método parlamentario bloquearia
al PE y le impediria un trabajo de calidad en verdaderos ambitos legislativos”. MANGAS MARTIN,
Araceli y LINAN NOGUERAS, Diego J., op. cit., p. 190.

2 Afiade el autor que la intervencion del Parlamento Europeo en el &mbito normativo de la Comunidad no
parecia obedecer todavia “a la necesidad de instaurar a nivel comunitario un control democratico similar
al que corresponde a los parlamentos nacionales en el sector de competencias transferidas, sino mas bien
a los intereses en juego de los diversos Estados miembros”. NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit., p.
163.
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afiadid, por un lado, una fase de conciliacion entre el Consejo y el Parlamento y, por
otro, un derecho de veto absoluto para la institucion parlamentaria'. A continuacion
vamos a explicar brevemente el desarrollo del procedimiento de codecision que ha
estado en funcionamiento hasta 1999 y, seguidamente, analizaremos las diferentes fases
con mayor detenimiento'*.

El procedimiento de codecision tenia su punto de partida en una propuesta de la
Comision, que se presentaba al Consejo y al Parlamento Europeo. El Parlamento
realizaba una primera lectura de la misma y transmitia su dictamen al Consejo. El
Consejo sobre la base de la propuesta de la Comision, su propia opinioén y el dictamen
del Parlamento, fijaba una posicion comun, que podia ser aprobada por mayoria
cualificada cuando el Consejo seguia la propuesta de la Comision; si se apartaba de ella,
se precisaba la unanimidad. La posicion comun se sometia en el Parlamento a una
segunda lectura siendo informado por el Consejo de los motivos que le habian llevado a
adoptar su posicion comun; la Comision debia de informar al PE de su posicion.

Transcurrido el plazo de tres meses desde la recepcion de la posicion comin por
el Parlamento, cabian cuatro soluciones. La primera era que el PE aprobase la posicion
comun, en cuyo caso el Consejo adoptaba definitivamente dicho acto con arreglo a la
posicion comun. La segunda, que el Parlamento no adoptase decision alguna; también
en este caso, el Consejo adoptaba el acto con arreglo a la posicion comun.

En tercer lugar, el Parlamento Europeo podia indicar, por mayoria absoluta de
sus miembros, su intencidn de rechazar la posicion comin. En este caso, debia informar
inmediatamente al Consejo, el cual podia convocar una reunion del Comité de
Conciliacion, que estaba compuesto por los miembros del Consejo o sus representantes
y por un numero igual de representantes del Parlamento, para dar una explicacion mas
completa de su posicion. A continuacion, el Parlamento debia o confirmar, por mayoria
absoluta de sus miembros, su rechazo a la posicion comun, en cuyo caso el acto
propuesto se consideraba no adoptado, o proponer enmiendas por mayoria absoluta de
sus miembros.

Por ultimo, el PE podia proponer enmiendas a la posiciéon comin, por mayoria
absoluta de sus miembros. En este supuesto, el texto modificado era transmitido a la

Comision, que emitia un dictamen sobre estas enmiendas. Si en un plazo de tres meses,

" Esta caracteristica general de la codecision no se ha visto afectada por la reforma de Amsterdam.
'* Para facilitar una mayor comprension, al final del trabajo, en el Anexo II, existe un esquema del
procedimiento decisorio regulado en el antiguo art. 189 B TCE.
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desde la recepcion de las enmiendas del Parlamento, el Consejo las aprobaba por
mayoria cualificada, se modificaba la posicion comun y se adoptaba el acto en cuestion.
Si el dictamen de la Comision habia sido negativo el Consejo debia pronunciarse por
unanimidad, pero si el Consejo no aprobaba las enmiendas, debia convocar al Comité de
Conciliacion, el cual procuraba alcanzar un acuerdo sobre un texto conjunto, por
mayoria cualificada de los miembros del Consejo y por mayoria simple de los
representantes del PE. Si en el plazo de seis semanas, el Comité aprobaba un texto
conjunto, el Parlamento y el Consejo disponian de seis semanas para adoptar el acto
conforme al texto conjunto, por mayoria absoluta de votos emitidos el Parlamento y por
mayoria cualificada el Consejo. Si una de las dos instituciones no aprobaba el acto, éste
se consideraba no adoptado.

Si el Comité de Conciliacion no aprobaba un texto conjunto, el acto propuesto se
consideraba no adoptado, salvo que el Consejo, por mayoria cualificada, confirmase, en
un plazo de seis semanas desde la expiracion del plazo concedido al Comité de
Conciliacién, la posicion comin que hubiese acordado antes de iniciarse el
procedimiento de conciliacion, con las enmiendas del PE. En este caso, el acto en
cuestion era finalmente adoptado, salvo que el Parlamento rechazase el texto, por
mayoria absoluta de sus miembros, en un plazo de seis semanas desde su confirmacién
por el Consejo, en cuyo caso el acto propuesto se consideraba no adoptado.

A continuaciéon, vamos a mostrar con mayor detenimiento algunas de las
caracteristicas mas importantes de las diferentes fases de este procedimiento, para lo
que nos valemos del, a nuestro entender, mejor estudio sobre el desarrollo de la
codecision existente en la doctrina espafola y que no es otro que el incluido en la obra

de Nicolas Navarro Batista'’.

3.2. La primera lectura

La primera lectura seguia los pasos del procedimiento general de decision o de
fase unica, que es también comun al procedimiento de cooperacion: la Comision elabora
su propuesta normativa, pero la presenta, simultdneamente, al Consejo y al Parlamento
Europeo. Se aprecia un ligero cambio positivo en sintonia con el objetivo de este

procedimiento: la Comision no se limitaba a enviar su propuesta articulada y puesta a

' Concretamente, nos referimos al analisis que el autor realiza en la parte del capitulo IV de su obra
relativa a esta cuestion. NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit., pp. 165 a 177.
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punto lingiiisticamente en todas las lenguas oficiales de la Comunidad al Consejo y que
éste procediese después a hacer las consultas preceptivas o facultativas'®. El
procedimiento instaurado por el Tratado de Maastricht modifico el itinerario, exigiendo
a la Comision que tratase de forma igual al Parlamento y al Consejo en la transmision
del acto.

Una vez hubiese adoptado su dictamen el Parlamento, lo remitia al Consejo y
éste adoptaba una posicidn comun por mayoria cualificada. Aunque esta mayoria era
exigida expresamente por el apartado 2 del articulo 189 B'", en varias ocasiones se ha
seguido la regla tradicional de que cualquier modificacion en la propuesta de la
Comision requiere la unanimidad del Consejo (art. 250.1 TCE, antiguo art. 189 A.l
TCE). No obstante, conviene seialar que los antiguos arts. 128.5 TCE (cultura) y 130 I
TCE (investigacion y desarrollo) combinaban el procedimiento de codecision con la
exigencia de que el Consejo se pronunciase en todo momento por unanimidad'®.

En cuanto a las relaciones entre las tres instituciones intervenientes, el Consejo
no estaba obligado a seguir el dictamen del Parlamento. Si el Consejo deseaba
incorporar parte o todas sus indicaciones debia adoptarlas por unanimidad pues toda
modificacion de la propuesta de la Comision, en aplicacion del art. 250 TCE (antiguo
art. 189 A), exigia la unanimidad del Consejo. Por su parte, el nimero 2 de dicho
precepto establece que la Comision puede modificar su propuesta para incorporar
algunas o todas las modificaciones propuestas por el Parlamento. Si lo hacia asi,
entonces el Consejo podia aprobar la posicion comun (incorporando las modificaciones
del PE) por mayoria cualificada, mientras que si trataba de rechazar las modificaciones
del Parlamento incorporadas por la Comision precisaba de la unanimidad. En definitiva,
la primera lectura coincidia con el procedimiento general y con la primera lectura del
procedimiento de cooperacion y, en consecuencia, no habia plazos para la actuacion de
cada una de las instituciones.

Pero a pesar de las coincidencias formales e interistitucionales, no cabe duda de
que tras el TUE el dictamen del Parlamento se revalorizd, pues este dictamen, alin con
el mismo valor que en el proceso consultivo de fase Unica, debia ser examinado con
especial cuidado por la Comisiéon y el Consejo y ambas instituciones debian colaborar

para hacer suyas, en la medida de lo posible, las modificaciones del Parlamento en la

' Que era, precisamente, lo que sucedia en los demas procedimientos de decision.
7Y se sigue exigiendo en el nuevo art. 251 TCE.
' Esta situacién se ha mantenido en lo que respecta a la cultura (actual art. 151 TCE).
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fase de primera lectura. Al igual que sucede en el procedimiento de cooperacion, los
esfuerzos de entendimiento en esta fase evitan en numerosas ocasiones tensiones y
sobresaltos en la segunda lectura y acortan su eventual larga duracion'.

La Comision desempefaba una funcion extremadamente importante pues de ella
iba a depender (aceptando o no las enmiendas del PE en su primera lectura) que hubiese
coparticipacion del Parlamento en el poder legislativo y, por tanto, entendimiento o
crisis entre el Parlamento y el Consejo. La indiferencia de la Comision hacia el
dictamen parlamentario podia acarrearle el enfrentamiento con el Parlamento y verse
sancionada con una mocion de censura y ser obligada a dimitir (art. 201 TCE, antiguo
art. 144). Con acierto sefiala Araceli Mangas Martin que la Comision tenia —y sigue
teniendo— un papel dificil y esencial en este procedimiento de codecision triangular,
puesto que “tampoco una subordinaciéon servil al PE y una éspera relacion con el
Consejo seria beneficiosa politicamente para el interés general al que debe servir la

o ey 20
Comision™".

3.3. La segunda lectura

Esta fase del procedimiento se iniciaba cuando llegaban a manos del Parlamento
la posicion comun y las informaciones que en relacion a la misma tenian que entregar
las otras dos intituciones, la Comision y el Consejo. El PE disponia entonces de un
plazo de tres meses —que podia alargarse a cuatro— para pronunciase respecto de la
posicion comun. Dicho pronunciamiento parlamentario podia tomar tres direcciones,
pues tres eran las posibilidades que se presentaban para el Parlamento: aprobar la

posicion comun, rechazarla o presentar enmiendas.

a) La aprobacion de la posicion comun

La aprobacion de la posicion comun podia tener lugar a través de dos vias:
aprobacion expresa, mediante la mayoria absoluta de votos emitidos en el Parlamento
Europeo (art. 198 TCE, antiguo art. 141 TCE), o aprobacion tacita, mediante la ausencia

de pronunciamiento. Ambas formas de aprobacion originaban para el Consejo la

" NAVARRO BATISTA, Nicolés, op. cit., p. 166.
 MANGAS MARTIN, Araceli, Instituciones..., op. cit., p.296. MANGAS MARTIN, Araceli,
Instituciones..., op. cit., p.296.
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obligacion de adoptar definitivamente el acto, sin introducir ninguna modificacion en su

posiciéon comun.

b) El rechazo de la posiciéon comun

El rechazo que el Parlamento emitia, por mayoria absoluta de sus miembros
efectivos, tenia un caracter definitivo®'. El art. 189 B exigia dos pronunciamientos del
PE para que el rechazo se considerase definitivo: en la primera votacion el Parlamento
debia de anunciar su intencion de rechazo y en la segunda, confirmarlo. En cuanto al
objetivo de este sistema de doble votacion, entiende Nicolds Navarro Batista, que
“parecia ser la de otorgar al PE un plazo de reflexion que le permitiese reconsiderar su
posicion y evitar que el procedimiento finalizase por una decision apresurada”, de modo
que “el Parlamento podia, a la vista de las explicaciones aportadas por el Consejo,
pronunciarse nuevamente en un sentido diferente, por ejemplo, mediante la presentacion
de enmiendas a la posicion comin’*.

Una variante respecto del procedimiento de cooperacion consistia en la
posibilidad que tenia cualquier comision parlamentaria, y no solo la competente para el
fondo del asunto, para presentar ante el Pleno una propuesta de intencion de rechazo de
la posicion comiin®.

Las explicaciones del Consejo a las que hemos hecho referencia tenian lugar en
el Comité de Conciliacion, que podia ser convocado por el Consejo entre las dos
votaciones del Parlamento. En relacion a la convocatoria del Comité de Conciliacion, el
precepto regulador de la codecision —el articulo 189 B TCE— establecia en la letra c) de
su nimero 2 que la misma era facultativa. El texto juridico afiadia que el objetivo de
dicha convocatoria consistia en otorgar al Consejo la posibilidad de informar de un
modo mas detallado al PE sobre su posicion comiun de modo que pudiese evitar la
confirmacion del veto parlamentario. Precisamente por esta razéon ha sido objeto de
numerosas criticas. Asi, como sefiala Araceli Mangas Martin, “resulta cuestionable la
utilidad de un Comité de Conciliacion restringido a labores meramente informativas

que, en todo caso, debian haber sido objeto de atencion en la propia comunicacion de la

*! Esta novedad supuso un gran avance respecto al procedimiento de cooperacion, pues en éste el Consejo
puede superar el veto interpuesto por el PE mediante la unanimidad.

“NAVARRO Batista, op. cit., p. 166.

» Esta posibilidad también se establecia para un grupo politico y para veintiséis diputados, segin el
antiguo art. 69.1 R. i. (actualmente art. 79.1 R.i., que exige treinta y dos diputados).
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posicion comin™*. Afiade esta autora que “en esta cuestién subyace en realidad un
problema de transparencia: la informacion debe facilitarse ante el Pleno del Parlamento

~ . 25
y no ante un pequeflo grupo de parlamentarios”

. En todo caso, se entiende que los
contactos entre los representantes del Consejo y del PE en el Comité de Conciliacion
podian convertirse en verdaderas negociaciones™.

En relacion a la segunda votacion, se han manifestado varias interpretaciones. La
mas sugerente, en opinién de Nicolds Navarro Batista, es la expresada por el propio PE,
al incluir en su Reglamento interno una disposicion que, de hecho, fuerza al Consejo a
convocar el Comité de Conciliacion (antiguo art. 49 A.2 R.i., actual art. 79 R.1., si bien
ya no existe esta convocatoria del Comité, como ya veremos en su momento). Dicho
precepto “sefiala que, una vez aprobada su intencidon de rechazo de la posicion comun,
el procedimiento se dard por finalizado si el Consejo no convoca el Comité de
Conciliacion”. Por su parte, el art. 189 B TCE preveia la segunda votacion del PE tras
reconocer la facultad del Consejo de convocar al Comité. “El PE considera que la
segunda votacidon so6lo es necesaria cuando el Consejo decide convocar al Comité de
Conciliacion. El PE ya ha manifestado una oposicion radical a la posiciéon comun y, por
tanto, corresponde al Consejo realizar el esfuerzo minimo de reunir al Comité. En otros
términos, una segunda votacion sélo tiene sentido cuando el Consejo se muestra
dispuesto a tomar la iniciativa y convencer al PE de que retire el rechazo anunciado. En
caso contrario, parece poco apropiado pronunciarse nuevamente sobre una cuestion en
la que no ha habido el mas minimo cambio™’.

El autor expone una segunda interpretacion, consistente en considerar que el
Tratado exigia al PE que realizase necesariamente una segunda votacion con el objeto
de que, tras un plazo de reflexion, se pronunciase nuevamente. De este modo, concluye
el autor “que al prever la convocatoria del Comité en términos facultativos, la segunda

votacion constituye una exigencia aplicable en cualquier caso”, lo que subrayaria “la

obligacion del PE de realizar una nueva votacion sobre la posicion comun de tal forma

* MANGAS MARTIN, Araceli, “Aspectos juridico-institucionales de la realizacion de la Union
Europea”, en G. C. RODRIGUEZ IGLESIAS y D. J. LINAN NOGUERAS (directores), El Derecho
Comunitario Europeo y su aplicacion judicial, Civitas, Madrid, 1993, p. 172.

» MANGAS MARTIN, Araceli, Instituciones..., op. cit., pp. 298 y 299.

%% Asi lo entiende Nicolas Navarro Batista —enfrentdndose a buena parte de la doctrina, pues no se trata de
la postura mayoritaria—, para quien los contactos en cuestion no tenian por qué limitarse a la mera
informacion. Afiade el autor que “en el espiritu que anima la codecision, cabia la posibilidad de que se
iniciasen negociaciones informales que convenciesen al PE de la predisposicion del Consejo a una
modificacion de su posicion comiin acorde con sus preocupaciones”. NAVARRO BATISTA, Nicolas, op.
cit., p. 166.

*7 Ibidem, p. 167.
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que, en caso de no proceder a la misma, el Consejo podria interponer un recurso por

2% Aun siendo posibles las dos interpretaciones, la realizada por el Parlamento

omision
tiene mas logica, puesto que si el fin de la conciliacion es informar y no debatir, no tiene
ningun sentido la existencia de una segunda votacion.

Por otro lado, el Tratado de Maastricht no recogia la posibilidad de que en la
segunda votacion el Parlamento no lograse reunir la mayoria absoluta de miembros
efectivos necesaria para proponer enmiendas o confirmar el rechazo, pero tampoco la
precisa para aprobar la posicion comun®, con lo que no existiria una posicion
determinada del PE. El PE ya ha manifestado expresamente su voluntad de rechazo en
la primera votacion, por lo que el silencio posterior no puede dar a entender que existe
una “aprobacion tacita” del PE. Ante esto, Nicolas Navarro Batista concluye que “el
propio art. 189 B.2.c) establecia como unicas posibilidades del Parlamento tras el
anuncio del rechazo, la confirmacién del mismo o la presentaciéon de enmiendas™’.

Tampoco se preveia el supuesto de que el Parlamento, completamente
persuadido por las razones esgrimidas por el Consejo en del Comité de Conciliacion,
respaldase la posicion comun; tal posibilidad, sin embargo, podia producirse
tedricamente tanto de manera expresa —mediante mayoria simple— como tacitamente —si

el Parlamento no se pronunciaba dentro del plazo previsto—, en cuyo caso el Consejo

, .. . .., , 31
debia adoptar definitivamente el acto de conformidad con la posiciéon comun” .

c) La aprobacion de enmiendas

La presentacion de enmiendas a la posiciéon comun por parte del Parlamento era
el tinico medio para continuar el desarrollo del procedimiento de codecision, puesto que
el mismo se daba por terminado cuando dicha instituciéon emitia un rechazo a la
posiciéon comun o mostraba su aprobacion expresa o tacita de la misma. La letra d) del
numero 2 del articulo 189 B TCE exigia la mayoria absoluta de los miembros efectivos

del PE para la aprobacion de las enmiendas.

** Ibidem, p. 167.

** En este caso, estariamos ante el supuesto en el que existe una mayoria de diputados del Parlamento
contraria a la posicion comun pero no la exigida por el Tratado para que origine la finalizacion del
procedimiento.

" NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit., p. 167.

31 ALONSO GARCIA, Ricardo, Derecho Comunitario. Sistema constitucional y Administrativo de la
Comunidad Europea, Madrid, Editorial Centro de Estudios Ramén Areces, 1994, p. 124.
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Dicho precepto anadia que las enmiendas aprobadas por el PE se transmitian al
Consejo y a la Comision, la cual debia emitir un dictamen sobre las mismas. Dicho
dictamen tenia una especial relevancia, puesto que influia notablemente sobre el
desarrollo del procedimiento, tal y como destaca Nicolas Navarro Batista. En efecto, si
el dictamen de la Comision era favorable a las enmiendas, al Consejo le bastaba la
mayoria cualificada para su incorporaciéon; en caso contrario, necesitaba de la
unanimidad. Por consiguiente, afiade el autor, “no se trataba de un dictamen sin més; en
esta fase seguia vigente la regla tradicional del proceso legislativo y la Comision seguia
ejerciendo el papel de filtro de las enmiendas parlamentarias™?. Sin embargo, hay que
resaltar que el margen de maniobra de la Comision era, en cierta manera, limitado, pues
su dictamen so6lo podia versar sobre las enmiendas del Parlamento. En todo caso, si
todas las enmiendas del PE lograban soportar y superar tan complicados obstaculos y
eran aprobadas por el Consejo, éste debia adoptar definitivamente el acto, lo que para
Araceli Mangas Martin suponia la existencia de “auténtica codecisiéon en el proceso
legislativo™.

Por otra parte, el art. 189 B.3 establecia que si el Consejo no aprobaba todas las
enmiendas del PE, debia convocarse el Comité de Conciliacion. En opinion de Navarro
Batista, esto obligaba a la Comision a dar un juicio global sobre cada enmienda; es
decir, que la Comision no podia modificar su propuesta alterando, de alguna forma, la
redaccion establecida por el PE, puesto que del juicio favorable o desfavorable de la
Comision dependia que el Consejo requiriese una u otra mayoria para pronunciarse.
Dicho de otro modo, la Comisién no podia admitir una enmienda de modo parcial o
hacerlo con distinto alcance al sugerido por el PE, puesto que el Consejo tenia que
aceptar las enmiendas en su integridad o rechazarlas. “Evidentemente, la Comision
podia opinar sobre la dificultad de aceptar tal cual una determinada enmienda o sugerir
que deberia redactarse de otra forma pero, al final, debia emitir un juicio globalmente
positivo o negativo sobre cada enmienda porque, de otra forma, se impediria conocer
con exactitud la mayoria por la que debia pronunciarse el Consejo para aprobarlas y
modificar su posicion comtin’*.

Del mismo modo, las limitaciones establecidas para la Comision se exigian para

el Consejo, por lo que se le prohibia a esta institucion alterar su posicion comun. Los

*NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit., p. 169.

¥ MANGAS MARTIN, Araceli, “Aspectos...”, op. cit., p. 172.

* NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit., p. 169. Basandose en dichos motivos, el autor concluye que
“el procedimiento de codecision parecia limitar aun mas su margen de maniobra en esta fase”.
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unicos cambios que podia introducir se debian fundamentar en la incorporaciéon de una

enmienda del PE.

3.4. La intervencion del Comité de Conciliacion

El numero 3 in fine del articulo 189 B establecia la necesidad de convocar el
Comité de Conciliacionn el transcurso del plazo de tres meses siguientes a la recepcion
de las enmiendas por parte del Consejo cuando esta institucion no haya adoptado el acto
en cuestion, al no haber sido capaz de aceptar todas las enmiendas del PE tal cual
estaban formuladas o no haber emitido un pronunciamiento®. A pesar de que se exigia
un acuerdo en tal sentido entre el presidente en ejercicio del Consejo y el presidente del
PE, la reunién de dicho Comité tenia en este caso cardcter obligatorio. Se diferenciaba
asi del supuesto de rechazo, en el que su convocatoria tenia caracter facultativo.
Ademas, su objetivo también era distinto; en esta ocasion no desempefiaba labores
informativas sino que trataba de conciliar las posiciones de ambas instituciones a fin de
alcanzar un compromiso sobre un texto.

La introduccion de un mecanismo de conciliacion en el seno del procedimiento
de codecision se debia a una peticion que el PE habia expresado continuamente.
Resumiendo la evolucion que desarrolla Nicolds Navarro Batista, esta reivindicacion
parlamentaria se produjo ya desde mediados de los afios 70, idea que se recogid
expresamente en el proyecto de TUE adoptado por el Parlamento en 1984, y en los 90
sta sugerencia inspir6 el primer Informe Martin en el que se proponia la combinacién
del procedimiento de cooperacion y el de concertacion como féormula para instaurar la
codecision®®. Con ello, concluye el desarrollo el autor “el PE se pronuncié a favor de
una codecision, pero no de cualquier forma de codecision”, pues “trataba de configurar
un sistema que facilitase la colaboracion entre ambas instituciones mediante la
instauracion de un contacto y de una negociacion directas”, lo que perseguia “permitir al
PE desempeiiar un papel constructivo en la elaboracién de la legislacion comunitaria™’.

El Comité de Conciliacion tiene, en relacion al nimero de miembros de cada

institucion que lo componen, caricter paritario, ya que estd compuesto por los

 En esta cuestion existia —y existe— una clara diferencia con el procedimiento de cooperacién, pues en
éste, llegados a este punto, se consideraba no adoptada la propuesta y finalizaba el procedimiento.

*% Informe Martin sobre la estrategia del Parlamento Europeo para la Unién Europea ante la Conferencia
Intergubernamental, de 27 de febrero de 1990. Doc. A3-47/90, punto 27, p.19.

’ NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit., p. 170.
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miembros del Consejo o sus representantes y por un niimero igual de representantes del
PE. Sin embargo, este 6rgano mixto no es verdaderamente paritario; en la composicion
de la Comunidad existente en el momento de aprobacion y entrada en vigor del TUE de
doce Estados, habia doce representantes parlamentarios y otros tantos gubernamentales.
Pero las diferencias eran obvias: los representantes gubernamentales se representaban a
si mismos, mientras que los doce parlamentarios (que se elegian en la forma
determinada por el PE en su reglamento interno) representaban a 626 diputados’®.

Para lograr el acuerdo en la fase de conciliacion se requeria la mayoria simple de
los representantes del PE y la mayoria cualificada del Consejo, tal y como establecia el
namero 4 del articulo 189 B. La posibilidad que se ofrece a ambas instituciones de
lograr dicho acuerdo constituye para Nicolds Navarro Batista la parte esencial de tal
mecanismo de conciliacion, dado que “ambas instituciones pueden llegar a un
compromiso sobre la base exclusiva de sus posiciones y sin tomar en consideracion la
opinion de la Comision” >’

De especial relevancia es el hecho de que, ain manteniendo la Comision su
presencia en la fase de conciliacion con el fin de favorecer el acercamiento de las
posiciones del Consejo y del PE, su influencia en dicha fase ha quedado reducida. Y
precisamente a costa de la posicion de la Comision se vio reforzada la presencia del PE
en el proceso normativo. Nicolds Navarro Batista recuerda que hasta el TUE el proceso
normativo se basaba en la colaboracion entre el Consejo y la Comision y, si bien ambas
instituciones se vieron afectadas por la codecision, resulté mas perjudicada la Comision.
“Es evidente que el poder decisorio del Consejo se vio afectado pues debia ya contar, al
menos, con el acuerdo tacito del PE, cualquiera que sea la mayoria por la que se
pronuncie; no obstante, todo acto normativo seguia y sigue precisando la aprobacion
expresa del Consejo. No ocurre lo mismo con la Comision, puesto que el PE y el
Consejo pueden llegar a un acuerdo al margen de su opinion™*’. Asimismo, Araceli
Mangas Martin destaca de la labor del Comité de Conciliacion el hecho de que en el art.
189 B.4 “se rompid el tabu de la fuerza de la iniciativa de la Comision”, pues el Consejo
podia desvincularse de la propuesta de la Comision sin que se le exigiera la unanimidad

y aceptar un texto pactado con representantes del PE por mayoria cualificada®'.

* MANGAS MARTIN, Araceli, Instituciones..., op. cit., p. 297.

* NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit., p. 170.

* Ibidem, pp. 170 y 171.

! Afiade la autora que “este atrevimiento es un salto cualitativo en orden a la democratizacion de la
Comunidad, aunque todavia insuficiente”. MANGAS MARTIN, Araceli, Instituciones..., op. cit., p, 298.
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La Comision aceptd esta nueva situacion en la que el Consejo y el Parlamento
discuten directamente y pueden alcanzar un acuerdo sin su participacion, pero se guardo
un importante as en la manga pues disponia de la posibilidad de retirar la propuesta e
impedir la adopcion del texto, en caso de que estimase que dicho acuerdo no fuese
bueno*”. Ahora bien, no parecia que la posibilidad de que la Comisién se opusiese a la
voluntad manifestada por el Consejo y el Parlamento Europeo se hiciese realidad en
muchas ocasiones, lo que ha venido corroborado por la practica®.

Como ya sabemos, el objetivo del Comité de Conciliacion consiste en lograr el
acuerdo entre el Consejo y el PE sobre un texto conjunto. Si bien es cierto que no
existia una prohibicion expresa para la presentacion de enmiendas a dicho texto
conjunto, dado que el acuerdo de ambas instituciones debia recaer sobre un texto
idéntico, la prohibion existe de modo tacito. Posiblemete para evitar otraa
interpretaciones, el Reglamento interno del PE impidio la presentacion de enmiendas al
texto conjunto y establecid una votacion Unica e integra (antiguos arts. 52 D.3 y 4 R.i,,
actualmente arts. 83.3 y 4 R.1.).

Por otro lado, si bien no se establecia de forma clara si los miembros del Comité
debian tener poder suficiente para negociar, el nimero 4 del articulo 189 B TCE (actual
art. 251.4 TCE) establecia en opinion de Nicolds Navarro Batista “una obligacion de
medio, es decir, de procurar el acuerdo sobre un texto conjunto”, lo que implicaba que
el Consejo y el Parlamento Europeo debian otorgar a sus miembros o representantes un
poder suficiente para entablar negociaciones y alcanzar compromisos**.

El texto aprobado por el Comité¢ debia ser luego confirmado por la mayoria
cualificada del Consejo y la mayoria absoluta de los votos emitidos en el Parlamento

. .. .1 45 .
Europeo. En caso contrario, el procedimiento se daba por concluido™. En este sentido,

* En esta cuestion, segiin Nicolas Navarro Batista, “el TUE contenia una laguna puesto que no limitaba
de ninguna forma la posibilidad de la Comision de retirar su propuesta e impedir la adopcién de un texto
acordado conjuntamente por la Camara que representa a los pueblos y por la institucion en la que se
encuentran representados los Estados miembros”. En cuanto a la razoén que podria justificar el ejercicio de
tal facultad, entiende el autor que sélo podria ser “la de que el texto acordado contuviese clausulas
contrarias al Derecho originario. Pero, incluso en este supuesto, la Comision goza de importantes
facultades que le permitirian hacer frente a esta hipotesis, por ejemplo, mediante la interposicion del
oportuno recurso ante el Tribunal de Justicia”, por ello concluye que “si la Comision es la guardiana del
Tratado, esta funcién no la convierte en garante exclusivo del derecho comunitario”. NAVARRO
BATISTA, Nicolas, op. cit., pp. 172 y 173.

A este respecto, el presidente de la Comision, Sr. Delors, declaré en su intervencién en la sesion del 12
de junio de 1991 que la Comision no utilizaria muy a menudo su facultad de retirar la propuesta.

* Asi lo entiende Nicolas Navarro Batista, para quien de “otra forma, se violaria, si no la letra, el espiritu
y la finalidad del procedimiento”. NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit. p. 171.

* Otra situacion se hubiera creado en caso de haber sido aceptada una propuesta de la Comision dirigida
a considerar la aprobacion definitiva del texto conjunto, salvo rechazo expreso por parte del Parlamento o



143

era de prever que los eventuales problemas de confirmacion proviniesen mas por el lado
del Parlamento que por el del Consejo, especialmente en relacion al hecho de que los
representantes parlamentarios en el Comité de Conciliacion debian responder al abanico
politico existente en dicha institucion, lo que, ante el reducido numero de los mismos,
podia dar como resultado un rechazo en el Pleno del Parlamento al texto acordado en el
Comité de Conciliacion. Para paliar en lo posible el riesgo, el PE aprovecho la reforma
de su Reglamento interno para establecer que la composicion de la delegacion
parlamentaria debia corresponder con la division del Parlamento Europeo en grupos
politicos (antiguo art. 52 B R.i., actualmente art. 82.3 R.i.).

Uno de los mayores avances que conllevo el antiguo art. 189 B consistié en
permitir al Parlamento negociar con el Consejo sin el obsticulo de la unanimidad
cuando la Comision no apoya sus enmiendas*®. Sin embargo, existian dos supuestos
concretos, el art. 130 I TCE (actual art. 166) relativo a investigacion y desarrollo
tecnologico y el art. 128.5 TCE (actual art. 151.5 ) relativo a la cultura, en los que la
codecision se combinaba con la exigencia de que el Consejo se pronunciase en todo
momento por unanimidad, por lo que en estos dos sectores se eliminaba aquel avance.
En palabras de Nicolas Navarro Batista, en estas circunstancias, “la codecision se
asemejaba a un dictamen conforme, en el que el Parlamento tenia que esgrimir
constantemente la amenaza de un rechazo y en el que, al mismo tiempo, se veia
presionado por la necesidad de obtener el acuerdo de todos los miembros del Consejo”.
En el caso de la cultura podria tener cierto sentido la exigencia de la unanimidad, pues
se trata de un aspecto esencial de la identidad de un pueblo, por lo que “parece
adecuado contar con el apoyo de todos los Estados miembros”. No sucede asi con los
sectores relativos a la inclusion de la investigacion y el desarrollo tecnoldgico, respecto
de los que la exigencia de la unanimidad s6lo puede deberse al “socorrido recurso a los

. . . 4
intereses esenciales de los Estados miembros™?’.

del Consejo, pues se hubiese otorgado asi una mayor relevancia al Comité de Conciliaciéon y puesto todo
el peso de las consecuencias de la no obtencion del acuerdo sobre la institucion que desease rechazarlo.
No obstante, la no aceptacion de dicha propuesta por los Estados miembros puede constituir, para Nicolas
Navarro Batista, la solucion “mas correcta desde un punto de vista democratico ya que impide que la
voluntad del Parlamento se exprese a través de un pequefo nucleo de representantes”. Ibidem, p. 174.

* Nicol4s Navarro Batista llega a calificarlo como “la tnica aportacion verdaderamente constructiva del
art. 189 B”. NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit. p. 175.

*" El autor concluye que “se trata de un ejemplo méas que pone de relieve la ausencia de criterios objetivos
en la delimitacion del ambito de aplicacion de los distintos procesos decisorios”. Ibidem, p. 175.
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3.5. La tercera lectura

En funcién de lo que se recogia en el apartado 6 del articulo 189 B TCE, la falta
de acuerdo en el seno del Comité de Conciliacion suponia la no adopcion del acto, salvo
que el Consejo confirmase en un plazo de seis semanas y por mayoria cualificada su
posiciéon comun junto, en su caso, con las enmiendas propuestas por el PE. En este
supuesto, el acto era adoptado a menos que el Parlamento, de nuevo por mayoria
absoluta de sus miembros efectivos, lo rechazase en un plazo de seis semanas, lo que
equivalia también ahora a interponer un veto™.

La doctrina consider6 que esta tercera lectura reflejaba un indiscutible
desequilibrio en beneficio del Consejo y desnaturalizaba la codecision. Dicho
desequilibrio suponia que al Consejo siempre se le otorgan poderes de accion, mientras
que al PE solo se le permite impedir la adopcion de un acto. Hay quien se limita a
subrayar la imposibilidad de caracterizar a este mecanismo como una auténtica
codecision entre el Consejo y el PE, dada la importante presencia que ain mantenia la
Comision™.

Por otro lado, la confirmacion de la posicion comun y, en el caso de que
existieran, de las enmiendas del PE no se regia por la mayoria cualificada, tal como se
desprendia del art. 189 B.6. De esta opinion es Nicolds Navarro Batista, para quien,
dado que esta cuestion no resultaba exceptuada por el art. 189 A.1 (actual art. 250.1
TCE), en esta fase continuaba en vigor el principio de que cualquier modificacion de la
propuesta de la Comisioén precisaba la unanimidad del Consejo. “Esto implicaba el
restablecimiento de la tutela de la Comision sobre las enmiendas parlamentarias; si el
Consejo queria incorporar enmiendas que no recibiesen el apoyo de la Comision, debia
reunir de nuevo la unanimidad”>’.

Dado que en la fase de conciliacion el Parlamento se encontraba en una posicion
equilibrada con el Consejo, lo dicho forzaba al PE a negociar y tratar de obtener un
resultado satisfactorio a sus intereses, dado que en caso de no alcanzarse un acuerdo la
Comision volvia a consolidarse como interlocutor privilegiado del Consejo. Si lo que se

pretendia era dejar la Gltima palabra al Consejo, “deberia haberse mantenido, como

* Como ya analizaremos en su momento, esta doble opcion no existe en el art. 256.6 TCE.

* DIEZ-HOCHLEITNER, Javier, op. cit., p. 27.

>0 El autor destaca “la paradoja de que mientras en la conciliacion el Consejo podia incorporar todas las
enmiendas parlamentarias por mayoria cualificada, en este punto se encontraba nuevamente mediatizado
por la posicion que adoptase la Comision al respecto”. NAVARRO BATISTA, Nicolas, op. cit., p. 176.
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minimo, la excepcion del art. 189 A.1 (actual art. 250.1 TCE) sobre el procedimiento de
conciliacion y permitir al Consejo incorporar las enmiendas del PE por mayoria
cualificada, cualquiera que fuese la actitud de la Comision™".

El Parlamento Europeo se mostrd critico en relacion a esta via de finalizacion
del procedimiento de codecision. Antes de la instauracion del procedimiento por el
TUE, en la CIG previa, el PE habia subrayado la necesidad de instaurar una auténtica
codecision mediante la aprobacion expresa del Consejo y del Parlamento en igualdad de
condiciones™. El PE llegd a proponer un procedimiento centrado en el texto del Comité
de Conciliacion, en el que no se preveia la posibilidad de que el Comité no lograse un
acuerdo, reforzando asi el interés de ambas instituciones por alcanzar un compromiso
(y, en cierta manera, forzandoles a lograrlo)”. Estas propuestas parlamentarias no
fueron tenidas en cuenta, por lo que, segun Nicolads Navarro Batista, “la solucion que
finalmente recogio el Tratado de Maastricht diluyd en gran parte las significativas
aportaciones efectuadas por este procedimiento™ .

En cualquier caso, el desequilibrio en esta peculiar forma de codecision era
patente. En el siguiente epigrafe, en el que resumiremos las valoraciones que se

realizaron sobre la codecision en el momento de adoptarse el Tratado y tras su entrada

en vigor, nos centraremos en las criticas de la doctrina contra la tercera lectura.

4. VALORACION INICIAL DE LA CODECISION DE MAASTRICHT

4.1. Valoracion general

Uno de los cuatro grandes objetivos de la Conferencia Intergubernamental sobre
la Unioén Politica, de acuerdo con el mandato del Consejo Europeo de Dublin, fue dotar

a la Comunidad de una mayor legitimidad democratica, a través de un reequilibrio de

>! Asi lo entiende Nicolas Navarro Batista, quien afiade que “La formula finalmente escogida sancionaba
al Parlamento Europeo, incluso cuando la falta de acuerdo en el Comité de Conciliacion se debia a la
escasa o nula voluntad politica del Consejo”. Ibidem, p. 176.

> Vid. Entre otras, la Resolucion del 14 de junio de 1991 sobre la CIG relativa a la Unién Politica, DOCE
C 183, punto 1.d), p. 363.

> Vid. La Resolucién de 11 de julio de 1990 sobre la CIG en el contexto de la estrategia del Parlamento
para la Unién Europea, DOCE C 231, punto 33.f), p. 103.

>* De ahi que “para paliar esta situacion el PE previo que el presidente solicitase a la Comisién la retirada
de su propuesta ¢ instase al Consejo a no hacer uso de sus facultades en caso de fracaso de la
conciliaciéon” (tal y como recogia el antiguo art. 52 E R.i., actualmente art. 83.5 R.i.). NAVARRO
BATISTA, Nicolas, op. cit., p. 177.
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las competencias de las instituciones, y en concreto del Parlamento Europeo’. La
justificacion de esta iniciativa venia determinada por el aumento creciente del volumen
y complejidad de los procesos normativos comunitarios, especialmente con motivo de la
ejecucion del Libro Blanco sobre el Mercado Interior, que a juicio de muchos hacia
cada vez mas dificil el control de la accion de los gobiernos en Bruselas por los
parlamentos nacionales®. Una manera de solucionar este problema parecia ser
aumentando el papel del PE en el proceso decisorio comunitario, otorgandole mayores
competencias de participacion en el mismo y de control sobre la actividad de las
instituciones. En este epigrafe analizaremos si se cumplieron los objetivos pretendidos.

Para poder valorar adecuadamente lo que supuso el nuevo procedimiento de
decision instaurado por el TUE de Maastricht, es necesario considerar la opinién, o
mejor, las variadas opiniones, de la doctrina. En este sentido, la postura que la doctrina
adopt6 ante el nuevo procedimiento de codecision del Derecho Comunitario, puede
resumirse en dos ideas principales. Por un lado, era unanime la idea de que la
codecision suponia un importante paso hacia adelante, en cuanto que se daba un gran
impulso para convertir al PE en verdadero legislador, reforzando la democracia de todo
el entramado comunitario. Por otro lado, se criticaba este nuevo procedimiento en dos
sentidos, tanto por el amplio poder que mantenian el Consejo y, sobre todo, la
Comisién, como por lo complicado que resultaba la compresion del mismo®’. Como
veremos posteriormente, la mayoria de las criticas fueron tenidas en cuenta en los
diferentes estudios y trabajos de la CIG’96, si bien el Tratado de Amsterdam no dio
respuesta a todas ellas, por lo que alguna se repitieron ante la reforma operada.

La mayoria de los autores coincidieron en sefalar, de uno u otro modo, que la

codecision era un avance, constituyendo una de las reformas maés importantes en el

> En el anexo I de sus conclusiones, el Consejo Europeo confirmé la necesidad de garantizar que el
principio de responsabilidad democratica, suscrito por todos los Estados miembros, fuese plenamente
respetado a nivel comunitario a través de varias medidas como “el aumento de la participacion del PE en
el procedimiento legislativo, que podria incluir, en su caso, ciertas formas de codecision (...)”.

* NAVARRO PORTELA, Miguel Angel, “Actuacion juridica de la Union: los procedimientos de
adopcion de decisiones”, en AA.VV., Espaiia y el Tratado de la Union Europea, Madrid, Colex, 1994, p.
130.

7 Asi, algunos autores tratan de aunar las dos ideas, afirmando que “el art. 189 B que introduce el
procedimiento de codecision como una manifestacion del incremento de los poderes del PE, no es de facil
lectura,...”, DIEZ MORENO, F., Manual de Derecho de la Unién Europea, Civitas, Madrid, 1996, p. 79;
0 que “a pesar de la complejidad del procedimiento de codecision, otorga indudablemente al Parlamento
un genuino poder legislativo”, NOEL, Emile, “A New Institutional Balance?”, en DEHOUSSE, Renaud
(editor), Europe after Maastricht: an ever closer union?, Munich, Beck, 1994, p.18.
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ambito institucional®®. Este procedimiento impulsd el desarrollo del proceso que se
estaba intentando llevar a cabo para dotar al Parlamento de un mayor peso politico entre
las instituciones comunitarias, con el objeto de dotar al PE de las competencias y la
legitimidad democratica que en el &mbito interno de cada uno de los Estados miembros
tienen sus respectivos Parlamentos. Este procedimiento instaurado por el TUE de
Maastricht no establecid una codecision perfecta, pues, a fuerza de ser puntillosos, no
sitda al Parlamento Europeo y al Consejo en la misma situacién™, en todas las fases del
proceso, lo que conllevd que algunos hablasen de “verdadera codecision” y otros no lo
aceptasen asi. Sin embargo, hizo imposible defender a partir de entonces la idea de que
el Consejo era la nica institucion para la produccion normativa, pues convirtié al PE en
colegislador, pudiendo afirmarse, desde esta perspectiva, que este procedimiento
normativo contribuia a reducir el défict democratico®. Ademas, esa igualdad entre las
dos instituciones si se establecié para cuando se queria modificar o no aceptar la
propuesta de la Comision, puesto que el Parlamento tenia la posibilidad de no aceptar el
texto tras la segunda lectura y tras finalizar la fase desarrollada en el Comité de
Conciliacion®'.

De lo expresado por numerosos autores, se desprende que el juicio general que
merece el procedimiento de codecision establecido por el Tratado de Maastricht, puede
ser diferente, teniendo en cuenta el punto de vista a través del que se realice su examen.
En todo caso, es indiscutible que supone un paso hacia adelante y que trae consigo

importantes avances. No hay duda de que el juicio es positivo si se observan las

¥ BLUMAN, Claude, La fonction législative communautaire, Paris, Librairie générale de droit et de
jurisprudence, 1995, p. 62 y RIDEAU, Joél, Droit institutionnel de 1’'Union et des Communautés
européennes, paris, , Librairie générale de droit et de jurisprudence,1996, p. 537. Paolo Ponzano asegura
que la principal modificacion “de jure” aportada al funcionamiento del proceso legislativo comunitario es
el procedimiento de codecision introducido por el Tratado de Maastricht. PONZANO, Paolo, “Le
processus de décision dans 1’Union européenne”, en en Revue du Droit de L’ Union européen, n°l, 2002,
p. 44.

> Para Claude Blumann, el Parlamento Europeo y el Consejo no quedaron en una situacién de completa
igualdad, pues el organo representante de los Estados (el Consejo) dispone de cierta preeminencia,
BLUMAN, Claude, op. cit., p. 62. En la misma direccion apunta Andrew Duff, para quien a pesar del
avance que supone, el procedimiento de codecision de Maastricht no situa en un plano de igualdad al
Parlamento Europeo y al Consejo. DUFF, Andrew, “The main reforms”, en DUFF, Andrew, PINDER,
John y PRYCE, Roy (editores), Maastricht and Beyond: Building the European Union, Londres,
Routledge, 1994, p. 31.

% De esta opinién son, por ejemplo, DANKERT, Piet, “What Parliament for Europe?”, en HEUKELS,
Ton, BLOKKER, Niels y BRUS, Marcel, The European Union after Amsterdam, Londres, Kluwer Law
International, 1998, p. 131, y BLUMAN, Claude, op. cit., p. 63.

%! De este modo, como ya hemos expuesto, las materias que se encuadraron en el 4mbito de aplicacion del
procedimiento de codecisidn ya no podian ser adoptadas sin, al menos, la aprobacion técita del
Parlamento.



148

diferentes posturas y puntos de vista que los Estados miembros tenian, y algunos siguen

teniendo respecto del papel que debe cumplir el Parlamento Europeo®.

4.2. La postura del Parlamento Europeo

El PE se pronuncié con rapidez respecto del TUE, pues un mes después de la
adopcion del Tratado, el 2 de febrero de 1992, emitia su “Resolucién sobre los
resultados de las Conferencias Intergubernamentales™®.

Una de las cuestiones mas importantes y que habian quedado pendientes desde
la reforma producida a través del AUE y que el Parlamento habia reiterado
repetidamente de forma contundente era la necesidad de colegislar en todos los actos
adoptados por el Consejo, en igualdad de condiciones que éste. El procedimiento de
codecision regulado en el nuevo art. 189 B TCE del TUE permitié al Parlamento
“afirmar como elemento positivo la ampliacién de los poderes legislativos del PE en
algunas areas”®, si bien el propio Parlamento destacaba el hecho de que no se trataba de
una situacion de colegislacion plena puesto que no se preveia “un auténtico
procedimiento de codecision en el que el PE y el Consejo tendrian los mismos poderes
de decision sobre un acto, ya que el Consejo esta autorizado a decidir unilateralmente en
ausencia de un acuerdo con el PE y so6lo recurre a este procedimiento de codecision en
un niimero limitado de casos™®.

El Parlamento reconocid que la codecision, como medio de participacion
parlamentaria en el proceso legislativo, junto con la doble investidura y la aplicacion del
voto por mayoria cualificada en el Consejo, suponian importantes avances en la
superacion del déficit democratico. Aun asi, insistio en que para reducir el déficit
democratico, la Comision y el Consejo debian concluir con ¢l un acuerdo
interinstitucional en el cual se estableciese una concertacion entre las tres instituciones.

A pesar de las deficiencias del TUE, el Parlamento decidi6 explotar al méximo

las posibilidades ofrecidas por el Tratado y proseguir sus esfuerzos para conseguir una

Unién Europea democratica y efectiva. Para ello, diferentes autores consideraron que el

62 A este respecto, no debe olvidarse que determinados Estados eran reacios a incluir un procedimiento
como el de codecision, entre ellos, Reino Unido y Dinamarca (el Gobierno de este ultimo, en su informe
respecto de la CIG, afirmd expresamente que consideraba innecesario introducir la codecision en el
Derecho Comunitario).

% Resolucion de 7 de abril de 1992, DOCE C 125, de 18/5/1992.

% Punto 3 h) del anexo de la resolucién citada.

% Punto 2 ¢) del anexo de la misma resolucién.
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mejor instrumento de que disponia el PE era la codecisién, cuya utilizacion le
recomendaban maximizar con el fin de aumentar productivamente su influencia®.

Después de la firma del TUE el Parlamento llegd a otra serie de acuerdos
interinstitucionales en la direcciéon del reforzamiento de la legitimidad democratica,
entre los que destaca el relativo al procedimiento de codecision. A comienzos de 1993 y
como consecuencia del Informe Bru Purén®, el PE consigui6 ciertas normas para la
celebracion del Comité de Conciliacion y establecid unos principios para la aplicacion
concreta de dicho procedimiento, en el respeto de las prerrogativas de las instituciones.
Francisco Aldecoa destaca el hecho de que con este acuerdo se superan los limites del
Tratado, pues sus disposiciones no garantizaban por si mismas el buen funcionamiento
del procedimiento®.

En el camino de explotar al madximo la codecision (aln con sus peros), el
Parlamento Europeo exigid su extension a otros ambitos. De este modo, el Parlamento
decidié no dar su acuerdo a la adhesion de nuevos Estados miembros mientras no se
produjesen reformas institucionales necesarias y se solucionase el problema del déficit
democratico™. Asi, en la resolucion relativa a las negociaciones de ampliacion a
Austria, Suecia, Finlandia y Noruega70, el Parlamento condiciond la emision de su
dictamen favorable al grado de atencion que se prestase a sus exigencias fundamentales,
entre las que destacaba la extension del procedimiento de codecision a todos los actos
en que el TUE preveia la cooperacion (y éste, a su vez, a todos los casos en los que se
preveia la consulta).

Por qultimo, el Parlamento, a través de su Comision de Asuntos
Interinstitucionales, proponia posteriormente una sustancial reforma de la codecision

por medio del Proyecto de Constitucion de la Unién Europea, el cual no se llegd a

% La idea de que el PE debia tratar de rentabilizar al maximo la codecision era expresada, entre otros, por
DINAN, Desmond, Ever closer Union? An introduction to the European Community, Londres,
Macmillan, 1994, p. 280, y JACOBS, Francis, CORBETT, Richard y SHACKLETON, Michael, The
European Parliament, Harlow, Longman, 1992, p. 194.

“”DOCE C 21, de 25 de enero de 1993.

% ALDECOA LUZARRAGA, Francisco, Euroelecciones 94: un Parlamento para una legislatura

constituyente de la Union Europea, Madrid, Tecnos, 1994, p. 33.

% El art. 8 del AUE, modificando el parrafo primero del art. 237 TCE, otorgé al Parlamento Europeo la
potestad de emitir un dictamen conforme por mayoria absoluta de los miembros que lo componen ante
toda incorporaciéon de nuevos Estados. El TUE lo sustituyd por el art. O inscrito en las disposiciones
finales del Titulo VII, que, tras la nueva enumeracion establecida por el Tratado de Amsterdam, paso a
ser el art. 49 TUE.

70 Resolucién del PE relativa a las negociaciones de ampliacion a Austria, Suecia, Finlandia y Noruega de
17 de noviembre de 1993.
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aprobar’'. En concreto se proponia un cambio sustancial del sistema institucional, al
otorgarse al Parlamento el poder colegislativo en absoluta igualdad con el Consejo, asi
como un cambio radical del proceso legislativo, reduciéndolo a un solo procedimiento y
simplificandolo a una sola lectura.

En definitiva, el procedimiento del antiguo articulo 189 B TCE instaurado por el
TUE y que regulaba la codecision, significo un avance para el Parlamento Europeo, y
asi lo reconocid, pero dejando en evidencia sus deficiencias. El Parlamento pretendia
asi, reclamar desde el primer momento la mejora de la codecision, dado que se preveia
en el propio precepto (numero 8) la posibilidad de ampliar su ambito de aplicacion (asi
como la reforma del Tratado en general en el art. N del TUE), pero siendo consciente de
que, también desde el principio debia sacar el maximo provecho del nuevo
procedimiento decisorio que le permitia tratar de ti a ti al Consejo en determinados

momentos de la practica legislativa.

4.3. Valoracion positiva: nuevo equilibrio de poder

En el proceso normativo que se instaurd con el TUE, a pesar del mantenimiento
de diferentes procedimientos decisorios, cabia distinguir dos circuitos diferentes cuyos
mayores representantes serian la codecision y la cooperacion’”. El procedimiento de
codecision se aplicaria a los casos mas importantes, asignandose a la participacion del
PE un peso realmente decisorio, con la posibilidad de bloquear el acto comunitario;
mientras que en el procedimiento de cooperacion la fuerza parlamentaria era menor,
puesto que, en cierta medida, también era menor el rango de las decisiones a las que
afectaba. El avance parlamentario en relacion a la cooperacion era significativo”.

Es indudable que la codecision supuso un paso importante —tal vez limitado pero

claramente importante—, en el aumento de los poderes legislativos del Parlamento’*. A

"I El texto en cuestion puede ser consultado en los siguientes documentos preparatorios: “Proyecto de
trabajo sobre la Constitucion de la Union Europea”, de 31 de marzo de 1993, DOC-ES/DT/219/219668 y
“Proyecto de Informe sobre la Constitucion de la Unién Europea”, de 27 de abril de 1993, DOC-
ES/pr/226/226452.

> TAMAMES, Ramén, La Union Europea, Madrid, Alianza Universidad, 1994, p. 89.

 RUFAS QUINTANA, José Luis, “El proceso legislativo comunitario”, en EUROPAKO ELKARTEKO
ZUZENBIDEA- DERECHO COMUNITARIO EUROPEO. Departamento de Justicia del Gobierno
Vasco y Consejo General del Poder Judicial, Vitoria-Gasteiz, diciembre de 1993, p. 31.

™ Asi se expresan, entre otros, BARNES, Ian y BARNES, Pamela M., The Enlarged European Union,
Harlow, Longman, 1995, p. 40; CORBETT, Richard, “Representing the people”, en DUFF, A., PINDER,
J. y PRYCE, R., Maastricht and Beyond: Building the European Union, Londres, Routledge, 1994,
p.210; FREELAND LOPEZ LECUBE, Alejandro, Manual de Derecho Comunitario, Buenos Aires,
Editorial Abaco, 1996, p- 133 ; JACOBS, Francis, CORBETT, Richard y SHACKLETON, Michael, op.
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nuestro entender, la codecision constituyd un importante empuje hacia una mayor
democratizacion de la Comunidad, ahora ya Union Europea, que permitiria que los
problemas comunes se solucionasen de una manera mas positiva y equitativa, pero,
sobre todo, por vias mds democraticas, al favorecer una mayor intervencion en el
desarrollo de dichas soluciones al érgano representante de los ciudadanos europeos’.
En definitiva, el procedimiento del articulo 189 B TCE supuso “un refuerzo muy
considerable de la funcién y poderes del Parlamento Europeo”®.

Aunque son muchos quienes opinaron que el PE se situaba en una posicion
idéntica al Consejo, esto no es asi en todo momento. A ello nos referiremos en el
siguiente epigrafe, pero si es obligado reconocer que el equilibrio institucional sufrié un
importante cambio en beneficio del Parlamento’’, por lo que si se puede afirmar que con
el TUE, la codecision otorg6 al Parlamento un peso similar al del Consejo a lo largo del
procedimiento legislativo’®; en la practica, el Parlamento Europeo, por primera vez,
pasaba a ser un participante de pleno derecho en el proceso legislativo de la Unioén
Europea’”. Es mas, si consideramos las posibilidades de finalizacion del procedimiento
que quedaban en manos del PE, se observa que, por primera vez en la historia del

proceso de integracion europea, el 6rgano surgido directamente del sufragio popular de

cit., p. 194; VANHOONACKER, Sophie, “The European Parliament and European Political Union”, en
LAURSEN, Finn y VANHOONACKER, Sophie (editores), The Intergovernmental Conference on
Political Union, Maastricht, Martinus Nijoff, 1992, p. 223; WEATHERILL, Stephen y BEAUMONT,
Paul, EC Law. The essential guide to the legal workings of the European Community, Londres, Penguin
Books, 1995 (2% ed.), pp. 122 y 125; y WESTLAKE, Martin, 4 modern guide to the european parliament,
Londres, Pinter Publishers, 1994, p. 146.

> Para Finn Laursen, el Tratado de Maastricht constituye un paso mas en esa direccion, gracias en parte
al nuevo poder de codecisiéon del Parlamento. LAURSEN, Finn, “The Maastricht Treaty: a critical
evaluation”, en LAURSEN, Finn y VANHOONACKER, Sophie (editores), The Intergovernmental
Conference on Political Union, Maastricht, Martinus Nijoff, 1992, p. 265.

" GUEGUEN, Daniel, Guia de la Comunidad Europea después de Maastricht, Barcelona, Bosch, 1993,
p. 97. Este autor realiza un clarificador comentario de la evolucion que desarrolla el PE en aras a lograr
un poder legislativo real, siendo la codecision el Gltimo paso dado hasta entonces: “Al principio lo
nombraban los Estados miembros, después fue elegido por sufragio universal directo. Simple emisor de
opinién sin influencia, asociado a las decisiones por el Acta Unica de 1987, el Parlamento Europeo pasa a
ser codecisorio. Fantastica evolucion, simbolo a resaltar de la Europa en marcha”. Ibidem, p. 102.

77 A pesar de todo, existen autores quienes como José Luis Rufas Quintana, atin reconociendo el avance
que suponia el procedimiento de codecision, tal y como hemos destacado maés arriba, opinaban que el
equilibrio institucional comunitario se mantenia en lineas generales. RUFAS QUINTANA, José Luis, op.
cit., p. 30.

"8 En este sentido se expresan ABELLAN HONRUBIA, Victoria y VILA COSTA, Blanca, Lecciones de
Derecho Comunitario Europeo, Barcelona, Ariel, 1993, p. 58; BRU, Carlos M?, La ciudadania europea,
Madrid, Editorial Sistema, 1994, p. 65; MARIN RIANO, Fernando, “La funcion legislativa en los
Parlamentos Europeos”, en GIL-ROBLES GIL-DELGADO, Jos¢ M?. (director), Los Parlamentos de
Europa y el Parlamento Europeo, Madrid, Partido Popular Europeo, 1997, p. 203; MARINO, Fernando
F., “El Tratado de la Unién Europea. Analisis General”, en MARINO, Fernando F. (editor), El Tratdo de
la Union Europea. Andlisis Juridico, Madrid, Ministerio de Justicia e Interior, 1995, p. 41;
WEATHERILL, Stephen y BEAUMONT, Paul, op. cit., p. 147.

" WESTLAKE, Martin, op. cit., p. 145.
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los pueblos de Europa se ve reconocer, en cuestiones europeas propiamente dichas, un
poder superior al atribuido a Organos indirectamente emanados de elecciones
nacionales, como son la Comision y el Consejo®. Eso si, dicho poder es un derecho de
veto, un poder negativo (lo que, como veremos, fue objeto de numerosas criticas).

En relacion a este derecho de veto del Parlamento, hay quien puso de manifiesto
el relevante alcance que puede tener el mismo, pues al poder ser ejercido en dos
momentos (en segunda y tercera lectura) dota al PE de un formidable poder de
persuasion®’. Ni a la Comisién en su funcién tutelar en primera lectura y meramente
asesora en segunda, ni al Consejo en momento alguno o a sus miembros en el Comité de
Conciliacion, les interesa exponerese con su intransigencia a la frustracion definitiva del
acto legislativo que acarrearia el veto parlamentario.

Cuando hablamos de un nuevo equilibrio institucional, nos referimos, en primer
lugar, a que el nuevo procedimiento situaba a la Comision, al menos nominalmente, en
una posicion de mayor dependencia politica respecto al Parlamento que la que tenia
hasta entonces, proceso que se veia reforzado con el nuevo papel del PE en el
nombramiento de la Comisién y de su presidente®. Esta nueva situacion, en palabras de
Miguel Angel Navarro Portela, permitia “comprender atin mejor la significacion real del
procedimiento de codecision en el reforzamiento de la legitimidad democratica de las
instituciones comunitarias, y en especial del Parlamento Europeo™.

El nuevo papel que desempefiaria el Parlamento Europeo era apreciable desde la
primera fase del procedimiento, a pesar de que no variase respecto del procedimiento
consultivo de fase tinica ni de la primera fase de la cooperacion. Sin embargo, en la
codecision, el dictamen parlamentario se revalorizd, pues debia ser ahora examinado
con especial cuidado por la Comision y el Consejo, y ambas instituciones debian de
colaborar para hacer suyas, en la medida de lo posible, las modificaciones que el PE

propusiese en la primera lectura®™.

80 CECCHINI, Paolo, GARRIGES WALKER, Antonio e ILLESCAS ORTIZ, Rafael, La Union Europea.
Eficacia y Democracia, Madrid, McGraw Hill, 1994, p. 109.

81 BRU, Carlos M?, op. cit., p. 65. Afiade este autor que “las criticas, inclusive en ambitos parlamentarios,
en el sentido de que el poder del PE es puramente negativo, que el veto produce desgaste politico, etc...,
son, a mi modo de ver, poco fundadas”.

%2 Segiin el art. 158 TCE, los gobiernos de los Estados miembros, previa consulta al PE, designaban de
comun acuerdo a la personalidad a la que se proponian nombrar presidente de la Comision, y una vez
designados éste y los demas miembros de la Comision por los Estados miembros, se sometian
colegiadamente al voto de aprobacion del PE, antes de ser nombrados de comtn acuerdo por los Estados
miembros. Asimismo, se hizo coincidir el mandato de la Comision con la legislatura del Parlamento.

% NAVARRO PORTELA, Miguel Angel, op. cit., p. 134.

¥ MANGAS MARTIN, Araceli, “Aspectos...”, op. cit., p. 170 y 171.
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El aumento de poder del Parlamento a costa de la Comision permitia hablar de
un cambio desde el “tridlogo institucional” al didlogo entre el Parlamento y el
Consejo®. En efecto, la codecision ofrecia la posibilidad de una negociacion directa
entre el Parlamento y el Consejo™. Ello se reflejaba en la segunda lectura, donde la
Comision debia limitarse a dictaminar las enmiendas del Parlamento (a diferencia de lo
que sucedia en la cooperacion, donde conservaba practicamente intactas sus facultades
negociadoras, al versar su intervencion sobre un texto global en el que poder integrar la
propia posicion y las del Parlamento y Consejo).

La fase de segunda lectura es el punto donde el Parlamento Europeo se convertia
en legislador con el Consejo, al disponer de un poder de doble veto sobre el proceso de
adopcion de los actos comunitarios sujetos a la codecision. Esta doble posibilidad de
veto permitia al Parlamento ejercer un doble control sobre la oportunidad y el contenido
de los actos sujetos a este procedimiento. En primer lugar, el control sobre su
oportunidad se podia ejercer a través del rechazo puro y simple de la posicion comun
del Consejo, sin posibilidad de verdadera conciliacion. En la practica podia dar lugar a
vetos legislativos no solo en areas sensibles para el Parlamento, sino también en
aplicacion del principio de la subsidiariedad o incluso como medio de presion sobre la
Comision, en particular, acerca de las orientaciones, contenido y ambicion de sus
propuestas. En segundo lugar, el control sobre su contenido se llevaba a la practica a
través de las enmiendas del Parlamento, y aunque se criticase que, en general, las
facultades que derivaban de la codecision hacia el Parlamento eran negativas, la
posibilidad de introducir enmiendas implicaba un poder activo por parte del Parlamento,
a través de la negociacion con el Consejo en la fase que se desarrollaba en el seno del
Comité de Conciliacion, esencialmente®’.

Respecto de la tercera lectura, la cual solo recibi6 criticas negativas, unicamente

era posible salvar ante las mismas el hecho de que también en esta fase la Comision

% Ricardo Alonso Garcia no se muestra tan contundente en esta materia, pues prefiere hablar de “una
tendencia a pasar” al didlogo institucional, y no a un paso definitivo, puesto que el llamado “tridlogo”,
con presencia de la Comision (ademas del PE y del Consejo), se mantenia presente “no solo en el origen
de la codecision, sino a lo largo de todo el procedimiento”. ALONSO GARCIA, Ricardo, op cit., p. 129.
% EARNSHAW, David y JUDGE, David, “From co-operation to co-decision: the European Parliament’s
path to legislative power”, en RICHARDSON, Jeremy (editor), Furopean Union, powers and policy
making, Londres, Routledge, 1996, p.110.

% En este punto coincidimos con Miguel Angel Navarro Portela, quien afiadia que el ejercicio de este
poder dependeria “de la actitud del propio Parlamento Europeo con relacion al grado de refuerzo de su
propia posicion institucional” y a las diferencias que desease marcar “con relacion al procedimiento de
cooperacion en el que va forzadamente de la mano de la Comision”. NAVARRO PORTELA, Miguel
Angel, op. cit., p. 135.
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perdia protagonismo, aunque principalmente ello tenia lugar a favor del Consejo. En
efecto, tanto el dictamen negativo de la Comision a las enmiendas parlamentarias como
su propuesta inicial podian sufrir alteraciones de la mano de la mayoria cualificada del
Consejo, alteraciones que, con la misma mayoria, se podian extender respecto del
dictamen negativo a la fase final del procedimiento si el Consejo insistia en su
terminacion positiva ante el fracaso del Comité de Conciliacion.

La disminucion de las facultades de modificacion y de retirada de su propuesta
por parte de la Comision, disminuian en proporcién al avance del procedimiento,
especialmente intensa en el caso de éxito del mencionado Comité de Conciliacion, lo
que otorgaba mayor relevancia a las facultades colegislativas del Parlamento.

La igualdad entre el Consejo y el Parlamento tenia lugar en el Comité de
Conciliacion, lo que para muchos suponia el mayor beneficio introducido por el TUE de
Maastricht. En el seno del Comité de Conciliacion el Parlamento podia negociar
directamente con el Consejo, sin la tutela de la Comision, presente en otras fases del
procedimiento. El proceso de conciliacion establecia las bases para que el Parlamento
Europeo llevase a la practica una participacion activa y constructiva en el Derecho
comunitario, de manera que la relacion de fuerzas existente en el sistema de toma de
decisiones rotase hacia el eje Consejo-Parlamento Europeo (el didlogo al que nos
referiamos anteriormente). De este modo, la situacion especial y privilegiada que, hasta
entonces, detentaba la Comision se veia en buena medida limitada®.

Aunque a primera vista no lo pareciese, lo cierto es que con la instauracion del
procedimiento de codecision también el Consejo sufrid una erosion de sus colosales
facultades, puesto que el Parlamento podia impedirle a partir de ese momento hacer su
voluntad al tener la posibilidad de vetar las normas que el Consejo desease adoptar®.

Este avance tenia una naturaleza claramente simbolica. La via que se instaurd
para la utilizacion de la codecision, era un sistema utilizado en los sistemas
parlamentarios bicamerales. El TUE no estableci6é un sistema bicameral, pero puso de

relieve la existencia de una evolucion de las relaciones interinstitucionales, que todavia

% En este sentido se pronunciaban, entre otros, NAVARRO BATISTA, Nicolas op. cit., pp. 177 y 262 y
MANGAS MARTIN, Araceli, “Aspectos...” op. cit., p. 178 e Instituciones..., op. cit. P. 299.
Posteriormente, vista la codecision en la practica, idéntica idea expresaban BULLAIN, Ifigo, "La
Conferencia Intergubernamental de 1996 y la reforma del Tratado de la Uniéon Europea", Cuadernos
Europeos de Deusto, 15, Bilbao, 1996, pp.45 y 52 y PEREZ DE LAS HERAS, Beatriz "La reforma
institucional: hacia una mayor legitimidad democratica y transparencia", Cuadernos Europeos de Deusto,
15, Bilbao, 1996, p. 116.

% GUTIERREZ ESPADA, Cesareo, El sistema institucional de la Unién Europea, Madrid, Tecnos, 1993,
p. 48.
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hoy se sigue desarrollando, como es la practica conjunta del poder normativo entre las
dos camaras que conforman la UE, la camara de los Estados y la de los Pueblos.

Como conclusion de esta valoracion de la codecision instaurada por el Tratado
de la Union Europea, debe destacarse que tenia lugar un importante avance sobre la
situacion anterior, puesto que el Parlamento Europeo se situaba en una posicion mas
acorde a las funciones que una institucion con ese nombre debe realizar, siendo la
principal la de legislar. El PE se convertia en colegislador con el Consejo para

determinadas competencias comunitarias.

4.4. Aspectos “no tan positivos” de la codecision

Una de las criticas realizadas por la doctrina, referidas al procedimiento
decisorio en general y, por lo tanto, aplicable a la codecision, se referia a la posicion de
la Comision, en cuanto que la postura que adoptaba esta institucion influia notoriamante
en todo momento en la postura que habia de adoptar el Parlamento Europeo’. En la
mayoria de los casos el Consejo unicamente aceptaba las enmiendas del Parlamento que
hubiesen sido admitidas previamente por la Comision. Esta situacion no se correspondia
necesariamente con las normas sobre mayorias establecidas por los Tratados, sino que
se debia a las estrechas relaciones que entre el Consejo y la Comision tenian lugar a lo
largo del procedimiento decisorio. En buena medida, la participacion efectiva del
Parlamento radicaba en que la Comision aceptase las enmiendas parlamentarias, y la
postura de la Comisidn, por su parte, dependia a menudo de la postura que hubiese
expresado el Comité de Representantes Permanentes (COREPER), de la propia postura
del Consejo, o, incluso, en ocasiones, de anteriores decisiones adoptadas por el propio
Consejo.

Centrandonos en la codecisién, ya hemos mencionado que algunos autores
consideraban, aun reconociendo el avance que suponia el nuevo procedimiento, que no
se instauraba una verdadera codecision, no al menos una situacion real de

. ., 91 . o ey
colegislacion™ . Sin llegar a tanto, creemos que el procedimiento de codecision

% La misma idea puede ser expresada utilizando las palabras de Jan M. M. Van de Bos, “la influencia del
PE en el proceso legislativo depende de la disposicion de la Comision”. VAN DEN BOS, Jan M. M.,
“The European Community, Decision Making, and Integration”, en BUENO DE MESQUITA, Bruce y
STOKMAN, Frans N. (editores), European Community Decision Making, Londres, Yale University
Press, 1994, 24.

*! Para algunos no existia una “genuina codecision” porque el poder legislativo del PE no era igual al del
Consejo, DINAN, Desmond, op. cit., p. 280; o bien no se trataba de una “codecision legislativa” porque
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instaurado por el TUE tenia una serie de deficiencias, las cuales, siguiendo a Sophie
Vanhoonacker, se pueden agrupar en tres notas negativas’: en primer lugar, el ambito
de aplicacion no excesivamente amplio; en segundo lugar, el caracter negativo de los
nuevos poderes del PE; y, en tercer lugar, la complejidad del procedimiento.

La primera de las criticas se refiere al hecho de que el &mbito de aplicacion del
procedimiento de codecision era relativamente limitado”. Desde nuestro punto de vista
debian conjugarse aqui dos ideas para poder criticar adecuadamente este aspecto. Por
un lado no debia olvidarse que se trataba del primer intento serio y amplio de establecer
un procedimiento decisorio colegislativo, por lo que la reticencia de algunos Estados
miembros a establecer un ambito de aplicacion del mismo relativamente extenso era
manifiesta. Por otro lado, si el procedimiento de cooperacion se habia establecido, en
buena medida como ensayo de lo que luego seria la codecision, era 16gico pensar que la
codecision se estableceria para un mayor numero de materias recogidas previamente en
el seno de la cooperacion (cosa que sucederia en la posterior reforma realizada por el
Tratado de Amsterdam). Asimismo, se llegd a criticar la no inclusion en el seno del
ambito de aplicacion de la codecision de todas aquellas materias cuya decision se
adoptaba por mayoria cualificada en el Consejo’". Lo que estaba claro era que el alcance
del procedimiento era inferior al deseado por el Parlamento’, el cual se habia

pronunciado por una aplicacion generalizada del nuevo procedimiento.

el PE y el Consejo no se encontraban en un “efectivo plano de igualdad”, DASTOLI, Pier Virgilio y

VILELLA, Giancarlo, La nuova Europa, Bolonia, Societa editrice il Mulino, 1992, p. 102. Para Félix de
la Fuente, “el procedimiento de codecisiéon supone un paso adelante en la supresion del déficit
democratico, pero no satisface las exigencias del PE en cuanto a su papel democratico”, por lo que para
este autor, “no se trata de una codecision total o perfecta”, FUENTE, Félix de la, Diccionario Juridico de
la Union Europea, Barcelona, PPU, 1994, p. 83. De manera similar se pronunci6 Jaime Abrisqueta, quien
afirmaba respecto de la codedisién instaurada en Maastricht que “aumenta los poderes del Parlamento
Europeo, dando asi un tiente algo mas democratico a la Union Europea, aunque esta ampliacion sea ain
insuficiente y no se le vea todavia como un poder legislativo y de control del ejecutivo”, ABRISQUETA
MARTINEZ, Jaime, La Construccion Europea. Antecedentes, actualidad y futuro de la Union Europea,
Editorial COLEX, 1995, p. 108. Incluso, ademas de negar el caracter codecisorio del procedimiento del
art. 189 B TCE, algunos consideraban que ni siquiera podia ser considerado “legitimamente bilateral, sino
mas bien de unilateralismo moderado”, MAESO CORRAL, Maria y GONZALEZ BLANCO, Raquel, E/
futuro de la Union Europea, Caceres, Universidad de Extremadura, 1999, p. 24.

2 VANHOONACKER, Sophie, op. cit., p. 223.

% Asi lo entiende Richard Corbett quien, por lo demas, considera que el resultado final supera las
propuestas que en la recta final de la CIG se debatieron al respecto cuando Estados miembros como Reino
Unido y Dinamarca expresaban su posicion contraria a la inclusion del procedimiento en el Derecho
Comunitario. CORBETT, Richard, op. cit., p. 208.

* La codecision no se aplicaba al transporte, politica social, agricultura, desarrollo, legislacion
medioambiental, programas de investigacion, Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) y Fondo
Social Europeo (FSE).

% CORBETT, Richard, op. cit., p. 209.
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A pesar de las criticas, el procedimiento de codecision parecia el idoneo para
actos normativos comunitarios del més alto rango. Sin embargo, a pesar de las
propuestas mas o menos tenaces para establecer por primera vez una categoria de actos
a la que se podria denominar “Ley Comunitaria”, el TUE no introdujo disposiciones en
el TCE que alterasen de modo importante el sistema de fuentes del Derecho
Comunitario’.

Como ya hemos analizado, la Conferencia Intergubernamental selecciond una
serie de ambitos muy especificos y limitados que, en palabras de Araceli Mangas
Martin, constituyeron un “banco de pruebas del procedimiento de codecisién™’. Por
otra parte, vistas las materias incluidas en el ambito de aplicacion de este
procedimiento, parece faltar un criterio fijo y claro respecto del fundamento de su
inclusion en el seno de la codecision, sin que los datos de mayor o menor importancia,
transcendencia del acto legislativo o de mayor o menor sensibilidad nacional o de
paralelismo con la forma de votar en el Consejo, etc., fueran tenidos muy en cuenta®®.

La segunda nota negativa que se derivaba del procedimiento del articulo 189 B
TCE, se referia al caracter negativo de las facultades otorgadas al Parlamento. Era
indiscutible que el Parlamento se veia fortalecido con este procedimiento que le
permitia legislar junto con el Consejo. Sin embargo, era también indiscutible que los
poderes que habia recibido para llevar a cabo esa funciébn normativa consistian
principalmente en un veto; se trataba de un derecho de rechazo de las diferentes
propuestas y no de un derecho positivo de aprobacion®.

En tercer lugar, la doctrina expres6 una dura critica en relacion a la naturaleza

simbdlica de los poderes del Parlamento que se habian visto ampliados, afirmandose

% MARINO, Fernando F., “El Tratado de la Unién Europea. Andlisis General”, en MARINO, Fernando
F. (editor), El Tratdo de la Unién Europea. Andlisis Juridico, Madrid, Ministerio de Justicia e Interior,
1995, p. 43.

" MANGAS MARTIN, Araceli, “Aspectos...” op. cit., p. 178.

% Carlos M* Bru expuso un ejemplo clarificador en este sentido: “;Qué razén hay para que las normas
destinadas a prohibir discriminaciones por razon de nacionalidad entre ciudadanos europeos se rijan por
el procedimiento de cooperacion (art. 6 TCE, parrafo 2°), y las normas de andlogo objetivo tendentes a
armonizar las legislaciones nacionales en lo relativo a la excepcion de orden publico a la libre circulacion
de los trabajadores, profesionales y comerciantes europeos, se sujeten al procedimiento de codecision (art.
56 TCE, parrafo 2°)?”. BRU, Carlos M?, op.cit., pp. 66 y 67.

P A este respecto muestran su critica, BARNES, Tan y BARNES, Pamela M., op. cit., p. 41; DIEZ-
HOCHLEITNER, Javier y MARTINEZ CAPDEVILLA, Carmen, Derecho de la Unién Europea. Textos
y comentarios, Madrid, McGraw Hill, 2001, p. 363; DINAN, Desmond, op. cit., p. 280; DUFF, Andrew,
op. cit., p. 31; FUENTE, Félix de la, op. cit., p. 83; HARDING, Christopher y SHERLOCK, Ann,
European Community Law. Text and Materials, Londres, Longman, 1995, p. 45; LA PERGOLA,
Antonio, Los nuevos senderos del federalismo, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1994, p.
133; MACRAE, Donald, “Institutional and Decision-Making Changes”, en O’KEEFFE, David y
TWOMEY, Patrick M. (coeditores), Legal Issues of the Maastricht Treaty, Londres, Chancery Law,
1994, p. 177; WEATHERILL, Stephen y BEAUMONT, Paul, op. cit., p. 125.
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que el procedimiento de codecision reconocié o incremento los poderes del Parlamento
Europeo de forma negativa o destructiva, sin que se le transfiriese una verdadera
iniciativa o capacidad legislativa'®. Por esta razon, a pesar de la inmediata
generalizacion de la denominacion de codecision para este procedimiento normativo, se
utilizaron en el seno de la doctrina otras denominaciones que ponian de relieve el
caracter principalmente negativo del papel del PE en el mismo''.

El caracter negativo de las facultades parlamentarias en la codecision es una de
sus caracteristicas mas llamativas por lo dicho hasta ahora: el Parlamento lo que
verdaderamente posee no es tanto un derecho de voto respecto de las iniciativas
legislativas de la Comision y del Consejo, sino un derecho de veto de las mismas

192 E] derecho de veto se

cuando sus enmiendas no resultan aceptables para este ultimo
ejercita a través del sufragio de la camara, el cual, en el mejor de los casos, no acarrea
sino el rechazo de la iniciativa externa sometida a la consideracion parlamentaria; es
decir, que la codecision no llega a permitir que el PE imponga su opinioén sobre la del
. . . 103
Consejo, aunque aquél pueda lograr que €ste no se salga con la suya .
El ultimo de los aspectos criticables de la codecision hace referencia a la
.. . 104 . . .
complejidad del procedimiento ™. En realidad esta deficiencia afectaba al proceso

legislativo comunitario en general, puesto que ninguno de los diferentes procedimientos

decisorios destacaba por su sencillez y simplicidad'®. Ello, unido al hecho de que el

1% Como ya hemos comentado previamente, Araceli Mangas Martin, refiriéndose al proceso decisorio en
general, afirma que el PE “de forma constante, ha visto reconocidos sus poderes autonomos de forma
negativa o destructiva”, y expresa una serie de ejemplos como “la mocioén de censura, el rechazo del
presupuesto, el rechazo en la cooperacion, el dictamen no conforme y la posibilidad del veto en la
codecision”. MANGAS MARTIN, Araceli, Instituciones..., op. cit., p. 187.

1 Asi, por ejemplo, Andrew Duff emplea el término “procedimiento de consentimiento negativo”
(negative assent procedure), DUFF, Andrew, op. cit., p. 31; por su parte, Stephen Weatherill y Paul
Beaumont se refieren al mismo como “procedimiento de conciliacion y veto” (conciliation and veto
procedure), WEATHERILL, Stephen y BEAUMONT, Paul, EC Law. The essential guide to the legal
workings of the European Community, Londres, Penguin Books, 1995 (2% ed.), pp. 122 y ss.

192 CECCHINI, Paolo, GARRIGES WALKER, Antonio ¢ ILLESCAS ORTIZ, Rafael, op. cit., p. 109.

195 Cesareo Gutiérrez Espada reconoce, por un lado, que el Consejo habia sufrido una erosion de sus
facultades ante el nuevo papel del Parlamento, pero, al mismo tiempo, destaca que el Consejo no habia
llegado a perder ni una tilde de su poder. GUTIERREZ ESPADA, Cesareo, op. cit., pp. 48 y 49.

1% Entre los autores que ponen de manifiesto la excesiva complejidad del procedimiento de codecision se
encuentran CORBETT, Richard, op. cit., p. 209; FREELAND LOPEZ LECUBE, Alejandro, op. cit., p.
133 ; HARDING, Christopher y SHERLOCK, Ann, op. cit.,, p. 45; MANGAS MARTIN, Araceli,
“Aspectos...” op. cit., p. 169; RIDEAU, Joél, op. cit., p. 537, WESTLAKE, Martin, op. cit., p. 145.

19 Aunque el debate tuvo su momento algido en las posteriores reformas de Amsterdam y Niza, ya en
este momento hubo quien proponia para la simplificacion del sistema normativo comunitario general, la
supresion del procedimiento de cooperacion y la inclusion de sus materias en la codecision. En este
sentido destaca la firmeza de Carlos M* Bru, quien manifestaba la “necesidad politica y juridica de
erradicar el procedimiento de cooperacion (...) mediante su sustitucion, por el de codecision”, pues la
cooperacion “es un sistema residual y a medias tintas” que “estda de sobra”, llegando a afirmar que
“Hemos llegado a un punto de retorno, que es el de que, jpor fin!, los Gobiernos reconozcan la
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papel del PE variaba de uno a otro de dichos procedimientos, suponiendo un detrimento
en la transparencia del proceso normativo comunitario, generalizaba la sensacion de
confusion existente entre los ciudadanos respecto del verdadero papel del Parlamento'*.

La falta de transparencia se acentuaba, ademas, con la entrada del Consejo en
juego, una vez que las demads instituciones ya se habian pronunciado. La razon se
fundamenta en que los gobiernos de los Estados miembros no son amigos de la
publicidad del procedimiento y de las decisiones. Cuando el Consejo examina los
diferentes documentos presentados durante el proceso, entre los que se encuentran los
diversos dictdmenes y, si las hay, las enmiendas del Parlamento, examina, discute,
delibera, remite y decide en la mas estricta opacidad'®’.

Lo complejo del procedimiento queda patente en la tercera lectura del mismo,
fase en contra de la cual se manifestd la doctrina mayoritariamente. Valga como
ejemplo, el hecho de que cuando en el Comité de Conciliacion no se lograba el acuerdo
entre los representantes del PE y del Consejo sobre un texto conjunto, el acto no se
adoptaba salvo que el Consejo retomara su posicion comun y la aprobase junto con las
enmiendas del Parlamento, siempre que esta Ultima institucion no ejerciese su derecho
de veto. Como pone de relieve Carlos M* Bru, no tiene mucho sentido una marcha atrés
del Parlamento (no aprobar la posiciéon comun) tras haber conseguido sus propdsitos
(aprobacion de sus enmiendas)'*®.

A todo ello se le unia, ademas, las diferentes mayorias exigidas a las diferentes
instituciones en esta fase del procedimiento. En este aspecto se subrayd el caracter
asimétrico del procedimiento en la medida en que dichas mayorias se encontraban
siempre en funcion de los intereses del Consejo. A este respecto, es evidente que en el
seno del Comité de Conciliacion la relacion de fuerzas se hallaba desequilibrado a favor
del Consejo. Bastaba la mayoria simple de representantes del Parlamento para negociar
un acuerdo, mientras que el Consejo siempre se pronunciaba por mayoria cualificada,
salvo en los casos en los que se exigia la unanimidad. Como sefiala Diez-Hochleitner,

los debates se inclinaban, pues, a favor de las soluciones que provenian del Consejo

colegislacion. Llegados a este punto, no caben términos medios: todo o nada”. BRU, Carlos M?, op.cit.,
pp. 66.

1% v ANHOONACKER, Sophie, op. cit., p. 223.

197 José Luis Rufas Quintana enlaza la falta de transparencia con el déficit democrético, en cuanto que se
trataba de relegar al PE a unas tareas principalmente consultivas sin introducir un real control
parlamentario. RUFAS QUINTANA, José Luis, op. cit., p. 32.

1% BRU, Carlos M, op. cit., p. 64.
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puesto que a los representantes del Parlamento Europeo les resultaba mas facil
aceptarlas'®.

De igual modo, el Tratado establecia distintas mayorias en funcion del sentido
del voto del PE. Asi, para la aprobacion de la posicion comun se precisaba la mayoria
absoluta de los votos emitidos o, simplemente, la falta de pronunciamiento dentro del
plazo. Para la aprobacion de enmiendas o el rechazo se requeria, sin embargo, la
mayoria absoluta de los miembros efectivos. Como sefiala Araceli Mangas Martin, “la
tercera lectura por imposicion del Consejo nunca debi6 ser incluida pues desnaturaliza
un procedimiento de codecision desequilibrado: en esta fase el PE no tiene otra eleccion
que el veto, a un alto precio de votos, pero sin posibilidad de dar su aprobacion, incluso
por una ridicula mayoria como en la primera o en la segunda lectura”''®. Ante todas
estas criticas, esta autora afirma que en estas condiciones, no cabe hablar de paridad
puesto que la codecision se encontraba falseada''".

Todas estas criticas llevaron a algunos autores a considerar que, aun
reconociendo el avance que suponia el nuevo procedimiento de codecision respecto de
la anterior situacion, no se resolvia plenamente el problema del déficit comunitario, idea
con la que coincidimos' .

Como conclusion podemos decir que la codecision instaurada por el TUE a
través del nuevo articulo 189 B TCE aumento la participacion en el proceso legislativo
del organo elegido por los ciudadanos, pero lo hizo por medio de un procedimiento
opaco, sin transparencia, por lo que no permitia un control de los electores sobre la

labor de sus representantes, pues se trataba de un procedimiento complejo y con reglas

1 DIEZ-HOCHLEITMER, Javier, “La reforma institucional...”, op. cit., p. 26.

" MANGAS MARTIN, Araceli, Instituciones..., op. cit., p. 299.

"' MANGAS MARTIN, Araceli, “Aspectos...”, op. cit, p. 176. Esta autora pone de relieve
magnificamente todos los peros que se derivan de la tercera lectura, las asimetrias entre el PE y el
Consejo derivadas de las diferencias en las votaciones exigidas, asi como la posicion de privilegio de la
Comision en dicho escrito, pp. 173-177.

"2 Asi, para Félix de la Fuente, a pesar de que “supone un paso adelante en la superacion del déficit
democratico (...) la codecision no llena el déficit democratico”, FUENTE, Félix de la, op. cit., p. 83. Por
su parte, en relacion a esta cuestion, Olivier Costa realizé una interesante aportacion que no compartimos
plenamente. Este autor enmarca la introduccion del procedimiento de codecision en el Derecho
Comunitario como respuesta a las pretensiones del Parlamento Europeo, para el que la reduccion del
défict democratico debia hacerse a través de un aumento de su poder legislativo, por medio de un
mecanismo de codecision con el Consejo y la mejora de la transparencia del proceso legislativo. Costa
entiende que esta reforma supone continuar con una politica de “pequefios pasos” que viene operandose
desde los inicios de las Comunidades Europeas, que si bien ha conllevado continuos avances en el
aumento de los poderes del Parlamento, constituyen una estrategia que perpetia el déficit democratico.
COSTA, Olivier, “Le parlament européen entre efficacité functionnelle et déficit politique”, en DUPRAT,
Gérard, L 'Unione européenne. Droit, politique, democratie, Paris, Presses Universitaires de France, 1996,
p. 164y ss.
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especiales de dificil comprensién'". A pesar del relevante avance, no se logro un
equilibrio perfecto o, si se quiere, una igualdad plena entre el Parlamento Europeo y el

. 114
Consejo™ .

"3 NOEL, Emile, op. cit., p. 18.
"4 De esta opinion son BLUMAN, Claude, op. cit., p. 62 y MANGAS MARTIN, Araceli, “Aspectos...”,
op. cit., p. 169.
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V. El funcionamiento de la codecision (1993-1999)

1. Introduccion
2. El impacto del procedimiento de codecision
2.1. Un nuevo papel para el Parlamento Europeo
2.2. El fundamento del nuevo papel del PE
3. Valoracion critica del sistema codecisorio de Maastricht una vez puesto en practica
3.1. Complejidad del procedimiento
3.2. Ambito de aplicacion
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1. INTRODUCCION

Cuando el procedimiento de codecision se puso en marcha, tras la entrada en
vigor del Tratado de Maastricht en noviembre de 1993, podia pensarse que el
comportamiento del Consejo de Ministros en la labor normativa no variaria en lo
fundamental. Habiendo mantenido el monopolio del poder legislativo durante cuarenta
afios, no hubiese sido de extrafiar que el Consejo tratase de mantener su posicion o, al
menos, de no ceder més de lo que habia hecho con el procedimiento de cooperacion
instaurado en 1986 por el Acta Unica Europea. El nuevo procedimiento de codecision
recogido en el Tratado de Maastricht establecia la posibilidad de permitir lograr ese
objetivo, puesto que el Consejo podia, tras establecer su posicion comun, desafiar al
Parlamento Europeo a que lograse reunir la mayoria absoluta para rechazarla, lo que
parecia, en un principio, bastante dificil. Semejante estrategia permitiria al Consejo
evitar derrochar energias en una hipotética fase de conciliacién, dado que el PE
preferiria lograr la adopcion de determinadas disposiciones frente a la posible dificultad
de lograrlo con relacion a otras.

Los resultados del procedimiento durante los cinco afos de vigencia del Tratado
de Maastricht contradijeron esa hipotética vison. S6lo en una ocasion (en 1994, con
ocasion de la regulacion del 4mbito de la telefonia') el Consejo reintrodujo su posicion
comun tras una fallida fase de conciliacion y “desafi¢” al Parlamento a lograr la
mayoria absoluta para que la rechazase. La capacidad del PE de conseguir tal mayoria
en la sesion correspondiente, en julio de 1994, constituyd un significativo aviso en el
sentido de que los eurodiputados podrian bloquear el proceso legislativo, obligando al
Consejo a buscar el acuerdo en una nueva conciliacion. Para Michael Shackleton se
trataba de un signo de que el procedimiento de codecision funcionaba realmente’,

Durante los siguientes cuatro afios y medio el procedimiento de codecision s6lo
fracas6 en dos ocasiones. El primer caso fue el relativo a la directiva sobre patentes de
invenciones biotecnologicas de 1995°, cuando el Parlamento Europeo se neg6 a ratificar
los resultados de las negociaciones llevadas a cabo en la fase de conciliacion. El

segundo, fue la directiva sobre el Comité de Seguridad de 1998°, cuando el Consejo

' COD 0437/94.

2 SHACKLETON, Michael, “The Politics of Codecision”, en Journal of Common Market Studies, vol.
38, n° 2, 2000, p. 327.

> COD 0159/94.

4 COD 95/0188.
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decidi6 no confirmar su posiciéon comun (anticipandose a las previsiones del Tratado de
Amsterdam) por lo que no se adopt6 el acto propuesto.

Sin embargo, el impacto logrado por el PE en el proceso normativo a través de la
codecision no es unicamente una cuestion de procedimientos completados de manera
positiva. Tanto en un aspecto cuantitativo como cualitativo, existe una clara evidencia
de que el Parlamento logré establecer una significativa diferencia en la forma de la
legislacion comunitaria conocida hasta entonces, una diferencia que iba mas alla de lo
que podia haber conseguido con los procedimientos de consulta y de cooperacion.
Puede afirmarse que la codecision habia creado una nueva dinamica dentro del ambito

normativo de la Unién Europea.

2. EL IMPACTO DEL PROCEDIMIENTO DE CODECISION

2.1. Un nuevo papel para el Parlamento Europeo

Hasta la entrada en vigor del Tratado de Amsterdam, en 165 ocasiones el
procedimiento de codecision fue utilizado para la adopcion de normas’:

- En 99 casos, el 60 %, se llegd a un acuerdo sin necesidad de convocar al Comité de
Conciliacion. De entre los mismos, en 63 casos el PE acepto la posicion comun sin
presentar enmiendas y en los otros 36 el Consejo aceptd todas las enmiendas.

- En 66 casos, ¢l 40 %, fue necesaria la reunion del Comité de Conciliacion. En 63 de
los mismos —exceptuando los tres casos mencionados mds arriba—, la conciliacion se
completd satisfactoriamente, es decir, con un acuerdo entre el PE y el Consejo.

Nos detendremos aqui para tomar en consideracion las enmiendas presentadas
por el Parlamento Europeo y discutidas en los casos en que la fase de conciliacion
finaliz6 con acuerdo. Segun se concluye de la lista que a continuacion presentaremos, el
Parlamento obtuvo un extraordinario €xito no tanto tratando de persuadir al Consejo

para que aceptase, en todo o en parte, las enmiendas votadas en segunda lectura, sino

> Los datos que manejamos en este epigrafe han sido obtenidos, siempre que no se diga otra cosa, del
Activity Report 1 November1993-30 April 1999 (informe de las actividades de la delegacion del PE en el
Comité de Conciliacion del periodo indicado, PE 230.998), presentado por los tres vicepresidentes del
Parlamento, responsables de la presidencia del Comité de Conciliacion, Nicole Fontaine, Renzo Imbeni y
Josep Verdi I Aldea. El documento puede ser consultado en la direccion de Internet del Parlamento
Europeo (http://www.europarl.eu.int), bajo la rubrica “Comité de Conciliacién”. Al final del estudio, en el
Anexo II, recogemos todos los actos adoptados por medio del procedimiento de codecision regulado por
el art. 189 B TCE (bajo vigencia del Tratado de Maastricht), detallando la fase del procedimiento en que
cada uno fue aprobado.
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mas bien desarrollando junto con el propio Consejo estrategias dirigidas a encontrar
resultados aceptables por ambas instituciones, los cuales normalmente no se recogian
mencionados como posibles objetivos en las posturas iniciales de cada una de ellas.

El ntimero total de enmiendas adoptadas por el Parlamento Europeo en la
segunda lectura durante la vigencia del procedimiento de codecision regulado por el
antiguo articulo 189 B TCE ascendid a 913, de las cuales:

- 244 fueron enmiendas aceptadas sin modificacion alguna,

- 328 fueron enmiendas aceptadas en forma de acuerdo,

- 59 fueron enmiendas aceptadas en forma de acuerdo con un compromiso de cara al
futuro,

- 45 fueron enmiendas aceptadas en forma de acuerdo junto con una declaracion,

- 35 fueron enmiendas que habian sido abarcadas por algun aspecto de la posicion
comun,

- 202 fueron enmiendas no aceptadas, incluyendo las que fueron sustituidas por una
declaracion.

Estos datos pueden ser interpretados de varias maneras. Asi, tomando como un
solo grupo las cuatro primeras categorias, puede afirmarse que el 74 % de las enmiendas
del Parlamento Europeo fueron aceptadas tal cual o con la forma de un compromiso mas
o menos favorable a la posicion del Parlamento. En cambio, si se restringe el analisis
exclusivamente a la primera categoria, hay que decir que so6lo el 27 % de las enmiendas
parlamentarias fueron aceptadas tal como fueron redactadas por el PE, lo cual resulta
sorprendente®. En todo caso, en este analisis deben tenerse en cuenta estas dos
cuestiones: por un lado, que desde la introduccion de la cooperacion, el PE se impuso
como costumbre no introducir en la segunda lectura enmiendas relativas a aspectos no
aprobados en primera lectura, lo que luego aplico en la codecision; y, por otro lado, en
ocasiones, el Consejo, al determinar su posicion comun, ha llegado a tomar en
consideracion algunas de las opiniones del Parlamento expresadas en primera lectura, lo
que conllevaba, a su vez, que el Parlamento no presentase finalmente alguna de las
enmiendas que, en un principio, consideraba presentar.

Los porcentajes a los que hemos hecho referencia también pueden ser estudiados
desde una perspectiva comparativa. De este modo, tomando en consideracion los

resultados précticos del procedimiento de cooperacion, se observa que en los cinco afios

6 . .y .
Aunque, en este segundo caso, no debe olvidarse que también un 47 % de enmiendas fueron aceptadas,
si bien con alguna forma de acuerdo o compromiso.
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de su vigencia hasta la introduccién de la codecision, el 24 % de las enmiendas
parlamentarias presentadas en segunda lectura fueron aceptadas por el Consejo’. Desde
entonces, y en el d&mbito de la codecision, el Parlamento logréd no sélo persuadir al
Consejo para que aceptase un mayor porcentaje de enmiendas —27 % frente al 24 %-—, si
no que ademas lo hizo sin la misma ayuda de la Comision. En efecto, en el
procedimiento de cooperacion el Consejo necesita la unanimidad para el caso de que
quiera rechazar las enmiendas del PE que tienen el apoyo de la Comision, regla que no
se aplica en la fase de conciliacion del procedimiento de codecision, dado que el
Consejo y el Parlamento son libres de acordar la aceptacion de las enmiendas que
consideren oportunas, con independencia de la postura que ante ellas haya adoptado la
Comision. Como se puede apreciar, el diferente status que la Comisioén ostenta en el
procedimiento de codecision no llevd a ninglin debilitamiento del papel del Parlamento
Europeo respecto de las enmiendas a adoptar.

En los inicios de la puesta en marcha del procedimiento de codecision, el
Consejo parecia tentado de modificar lo menos posible su comportamiento. Podia
dividir las enmiendas parlamentarias en dos grupos: las que podrian aceptarse y las que
rechazaria. El Parlamento era animado a aceptar la oferta de enmiendas aprobables por
el Consejo, algo a lo que logicamente se negaba, lo que provocaba un periodo de
conflicto considerable®. Con el tiempo, estas actitudes cambiaron y fue predominando
una mayor buena voluntad por ambas partes, con el fin de avanzar por una tercera via
que no se correspondia con las posturas iniciales de cada una de ellas, consistente en
que el Parlamento fue desarrollando una mayor capacidad para negociar acuerdos y el
Consejo se avino a reconocer y valorar este nuevo papel del PE.

Este cambio se reflej6 en el hecho de que el porcentaje de enmiendas
parlamentarias aceptadas sin cambios se redujo y, en cambio, aumento el porcentaje y la
importancia de los acuerdos adoptados en base a las enmiendas del Parlamento. De este
modo, en 1994 las enmiendas aceptadas tal cual constituian el 44 % del total, porcentaje
que disminuy6 al 14 % en 1998 y al 8 % en 1999. Sin embargo, los acuerdos adoptados
sobre la base de enmiendas del Parlamento (o, si se quiere, enmiendas aceptadas con
forma de acuerdo o compromiso), cuyo porcentaje medio entre los afios 1994 y 1999

fue del 36 %, alcanzaron el 57 % en 1998 y el 59 % en 1999. Al mismo tiempo, el

" CORBETT, R., JACOBS, F. y SHACKLETON, M., The European Parliament, Londres, Cartermill,
1995 (3% ed.), p. 199.

¥ El Parlamento rechazaba la oferta que para Michael Shackleton era, desde la perspectiva del Consejo,
“una division razonable del pastel”. SHACKLETON, Michael, op. cit., p. 329.
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porcentaje de enmiendas no aceptadas por el Consejo permanecid constantemente por
debajo del 25 %’.

Los datos también sugieren que esta nueva estrategia fue desarrollada con el
objetivo de aumentar las probabilidades de obtener un resultado satisfactorio a lo largo
del procedimiento. En primer lugar, con el paso del tiempo, el Parlamento fue
adquiriendo un mayor cuidado con el fin de evitar repetir enmiendas, no presentandolas
en segunda lectura respecto de aspectos que ya habian sido incorporados en la posicion
comun (de 35 enmiendas de este tipo en 1994, se pasé a 4 tomando conjuntamente los
afios 1998 y 1999). En segundo lugar, tanto el Consejo como el PE aceptaron esta via
para determinadas cuestiones, haciendo depender el acuerdo a la inclusiéon de una
declaracion escrita, la cual no es parte integrante del texto legislativo pero que se
publica junto al mismo en el Diario Oficial. En un principio, el Parlamento se opuso
enérgicamente a este tipo de declaraciones —y todavia hoy, en ocasiones, se opone a
ellas— pero en la préctica se convirtieron en unos instrumentos utiles y, a veces,
esenciales, pues ofrecen a las instituciones la oportunidad de presentar una
interpretacion conjunta del texto legislativo o, incluso, permiten a la Comisiéon o al
Consejo establecer un compromiso de cara al futuro, especialmente cuando el
Parlamento no est4 totalmente de acuerdo con la legislacion adoptada'®.

Llegados a este punto, debemos advertir que los datos (numeros, porcentajes,
etc.), por si solos, no ofrecen una adecuada vision del impacto del Parlamento Europeo
en el proceso normativo. No se puede tomar en consideracion el porcentaje de
enmiendas aceptadas por el Consejo, sin mas, para obtener la valoracion de la influencia
del Parlamento, puesto que puede suceder que las enmiendas aceptadas sean de una
importancia marginal. Del mismo modo, puede suceder que la aceptacion por el
Consejo de una sola enmienda parlamentaria tenga un fuerte impacto en la direccion de
la legislacion comunitaria, precisamente por su especial relevancia.

En esta materia, la diferencia entre la situacion anterior al Tratado de la Union
Europea de Maastricht y la posterior, radica en que el procedimiento de codecision

permitié al Parlamento extender su influencia de manera notable en el contenido de la

? Exceptuando el ejercicio de 1996, afio en que las enmiendas parlamentarias no aceptadas constituyeron
el 42 % del total, una cifra realmente elevada.

10 Este instrumento constituido por las declaraciones obtuvo, asimismo, un notable éxito a la hora de
incitar a la Comisién a que indicase su buena voluntad para emitir una consideracion seria sobre las
iniciativas legislativas en un momento posterior.
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legislacion comunitaria. El cambio puede ser identificado estudiando el momento previo

a la conciliacion y la fase de conciliacion en si misma.

a) La perspectiva de la conciliaciéon

La perspectiva de esta fase final de las negociaciones del procedimiento de
codecision ha alterado el comportamiento de las dos instituciones implicadas (Consejo y
Parlamento). Concretamente, ambas partes constataron que la conciliacion no debia ser
vista como el mecanismo exclusivo y automdtico para resolver los conflictos de
opinion. En este sentido, algunas materias de especial transcendencia no fueron
sometidas a la fase de conciliacion y, a pesar de ello, el Parlamento fue capaz de ejercer
su influencia en la normativa adoptada finalmente.

Asi sucedi6 en dos casos acaecidos en la primera mitad de 1998, cuando el
Parlamento acept6 la posicion comin presentada por el Consejo sin presentar enmienda
alguna: la directiva sobre la prohibicion de la publicidad del tabaco'' y la directiva sobre
patentes de invenciones biotecnoldgicas'?.

En el primer caso, la postura mayoritaria que emergioé en el Parlamento tras
grandes debates era que las excepciones acordadas por el Consejo a la prohibicion de la
publicidad del tabaco, especialmente las relativas a los eventos deportivos como la
Formula Uno, eran inaceptables, pero en general ello no justificaba la presentacion de
enmiendas. Se considerd mas prudente evitar la conciliacién, dada la fragilidad de la
postura de los Estados que habian acordado la posicion comiin en el seno del Consejo"’.
Todos los esfuerzos para presentar enmiendas en la segunda lectura, especialmente
mediante la propuesta de ampliar el fundamento juridico para incluir el articulo 152
TCE (antiguo art. 129 TCE) referido a la salud publica (que, ademas, requeria la
unanimidad del Consejo) y puesto en relacion con el articulo 95 TCE (antiguo art. 100
A TCE) sobre el mercado comun, fueron frustrados. La acciéon del Parlamento sirvid
para proteger y mantener la posicion comun, la cual s6lo habria sido debilitada en una
hipotética fase de conciliacion. El resultado final fue que la prohibicion de la publicidad

del tabaco, algo que el PE venia proponiendo desde 1990, entr6 en vigor, aunque dicha

' COD 00/0194, firmado el 6/7/1998. DOCE L 213, de 30/7/1998.

2. COD 95/0350, firmado el 6/7/1998. DOCE L 213, de 30/7/1998.

" Ademas, el pais responsable de la conciliacion en la segunda mitad de 1998, época en que tendria lugar
la fase correspondiente a este caso, era Austria, que, junto con Alemania, habia votado en contra de la
posicion comun.
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regulacion estuvo poco tiempo en vigor puesto que el Tribunal de Justicia anul6 la
directiva en cuestion dos afios mas tarde'*.

El segundo caso, relativo a las invenciones biotecnoldgicas, se refiere a una
directiva con una historia especial”. Ya nos hemos referido a esta materia al comienzo
del presente capitulo, cuando hemos mencionado que en 1995 un proyecto de directiva
reguladora de esta misma materia, que habia sido objeto de un acuerdo entre las
delegaciones del Parlamento y del Consejo en el seno del Comité de Conciliacion, fue
rechazado por el Parlamento, constituyendo el unico caso de rechazo parlamentario del
texto conjunto aprobado en la fase de conciliaciéon. Cuando una version revisada de la
misma directiva se presentd a debate, habia un amplio deseo de evitar el mismo
resultado. El eurodiputado encargado de la ponencia, Willi Rothley, mantuvo contactos
con el Consejo con anterioridad a la primera lectura del Parlamento, con el fin de que
algunos puntos de vista del PE fueran tenidos en cuenta por el Consejo. Esta estrategia
consiguié que el Consejo incluyese en su posicion comun muchas de las opiniones del
Parlamento, por lo que no fueron presentadas enmiendas parlamentarias en la segunda
lectura.

En estos dos casos, la relevancia de la materia permitié que el desarrollo del

procedimiento de codecision se acortara en el tiempo, en lugar de alargarse.

b) La fase de conciliacién

En el seno de la fase de conciliacion el proceso de cambio de comportamiento
del PE y del Consejo se desarrolld ain mas, puesto que ambas instituciones pasaron a
realizar concesiones, pero a un precio que solamente estaban dispuestas a pagar en cada
negociacion concreta. Esta situacion otorgaba al Parlamento la oportunidad de presionar
a favor de su punto de vista de un modo mucho mas intenso de lo que nunca habia
podido hacer en los procedimientos de consulta y de cooperacion. La realidad ha
demostrado que a través de la conciliacion se han establecido cambios en la posicion
comun por los que se ha introducido una diferencia sustancial en el contenido de la

legislacion. Para observar de un modo mas adecuado esta nueva situacion, estudiaremos

' Sentencia de 5 de octubre de 2000 (as. C-376/98).

'S Todos los detalles pueden ser consultados en EARNSHAW, D. y WOOD, J., “The European
Parliament and Biotechnology Patenting: Harbinger of the Future?”, en Journal of Commercial
Biolotecnology, Vol. 5,1n° 4, 1999.
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dos casos, también de 1998: la directiva sobre la calidad de los combustibles'® y la
decision relativa al V Programa Marco sobre investigacion y desarrollo tecnologico' .

La primera de ellas establecid las medidas que debian adoptarse contra la
contaminacion del aire por las emisiones de los automoéviles y los vehiculos comerciales
ligeros, asi como las relativas a la calidad de los combustibles (gasolina y diesel)
vendidos en la Unién Europea. El Parlamento presenté mas de cien enmiendas en la
segunda lectura, lo que complicé las negociaciones, aunque también proporciond el
material para debatir entre las dos partes.

El Parlamento se tuvo que enfrentar a la Presidencia britdnica, la cual tenia un
gran interés, por razones de indole nacional, en encontrar una solucion. El representante
del Primer Ministro se habia comprometido en la cumbre de Kioto de finales de 1997 a
que la Unién Europea reduciria sus emisiones de CO2. Su intencién era que el acuerdo
se extendiese a la directiva que se estaba preparando, como un modo de mostrar al resto
de paises que la UE estaba respetando el acuerdo de Kioto. La presidencia britdnica dejo
clara su postura de llegar a un acuerdo con el Parlamento Europeo. Esta institucion
afirmo6 que el elemento central del acuerdo seria la aceptacion por parte del propio
Parlamento de los valores limites fijados en la posicion comun, siempre que dichos
estandares fuesen obligatorios para el afio 2005 y no opcionales como se proponia en la
posicion comun. El acuerdo final al que se llegd a finales de junio de 1998 era fiel
reflejo de la propuesta del PE.

Lo importante en este caso es que el proceso de negociacion llevo a un resultado
diferente del punto de vista inicial de cada una de las dos partes, y supuso una relativa
victoria para el Parlamento, puesto que consiguid que la Unién Europea asumiese unos
elevados estandares que tendrian un marcado efecto entre el publico en general, asi
como en la industria automovilistica y de combustibles.

El segundo ejemplo de los cambios que puede realizar el Parlamento Europeo
por medio del procedimiento de codecision nos lo ofrece el proceso de adopcion de la
decision relativa al V Programa Marco sobre investigacion y desarrollo tecnolégico, que
se desarrollo hacia el final de la Presidencia austriaca, en diciembre de 1998. Se trataba
de un caso poco prometedor para la influencia del Parlamento, puesto que se trataba de

. ’ L 18
un supuesto en que el acuerdo en el seno del Consejo requeria unanimidad .

' COD 96/0163, firmado el 13/10/1998. DOCE L 350, de 28/12/1998.

'7.COD 97/0119, firmado el 22/12/1998. DOCE L 26, de 1/2/1999.

' Por lo tanto, la Presidencia austriaca no tenia la opcién de trabajar con la mayoria cualificada en busca
del acuerdo, algo que resultd particularmente importante en este caso, ya que el gobierno espafol habia
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El Parlamento insisti6 en que el nivel que tenia la investigacion en la UE no
podria ser mantenido bajo las especificaciones recogidas en la posiciéon comun. De este
modo, el PE propuso en segunda lectura aumentar el presupuesto para el V Programa
Marco de 14.000 millones de ecus a 16.300 millones, por lo que se inicid6 una
negociacion con el Consejo respecto al incremento de 2.000 millones de ecus con
relacion a la propuesta inicial. El proceso de negociaciones en la fase de conciliacién
permitid a las dos partes llegar a un acuerdo satisfactorio: no se aumentaria la cantidad
presupuestada en el margen exigido por el Parlamento, pero éste quedaria involucrado
por medio del procedimiento de codecision en cualquier revision de la cantidad
acordada que pudiese surgir de las negociaciones de la “Agenda 2000”. Es necesario
destacar que el acuerdo final fue de dotar al programa con 15.000 millones de ecus, lo
que debe de considerarse un brillante éxito, pues se aumentd la cantidad presentada
inicialmente por el Consejo'’, que no hubiese sido posible por otro mecanismo que no

fuese la codecision.

2.2. El fundamento del nuevo papel del PE

Mediante los ejemplos mencionados, se puede observar que el Parlamento
Europeo, con la puesta en marcha del procedimiento de codecision, pasd a ejercer un
nuevo grado de influencia en el proceso legislativo comunitario no conocido hasta
entonces. Nos toca ahora mostrar la razoén de dicho cambio.

Indudablemente, la causa ultima es la propia codecision, un procedimiento
normativo que posibilitaba una participacion real del Parlamento en la actividad
legislativa. Ahora, bien los factores fundamentales que posibilitaron el cambio pueden
resumirse en estos dos: por un lado, la capacidad de las dos instituciones implicadas
(Consejo y Parlamento) de adaptarse al nuevo procedimiento y a sus diferentes fases de
desarrollo (en especial, a la conciliacion) para posibilitar el acuerdo; y, por otro lado, la

naturaleza de las materias sometidas al procedimiento.

insistido en incluir en la posicion comun lo que se habia dado en llamar la “clausula de la guillotina”,
segun la cual cualquier partida presupuestaria acordada para el nuevo programa debia quedar sujeta a
revision en funcién del resultado de las negociaciones sobre la “Agenda 2000”. Ademas, otras
delegaciones, especialmente las de Paises Bajos y Reino Unido, eran muy reacias a admitir cualquier
incremento en las cantidades aprobadas en la posicion comun para el programa en cuestion.

" Si bien es cierto que supuso un cierto grado de insatisfaccién en el seno del PE ya que no se logré la
cantidad propuesta desde ésta institucion.



174

a) Mayores posibilidades de acuerdo

El Tratado de la Union Europea de Maastricht habia introducido el
procedimiento de codecision, un nuevo instrumento del que se tenia que obtener el
maximo beneficio posible en la practica. Las instituciones que en el mismo quedaban
principalmente involucradas, Consejo y Parlamento, debian de adaptarse e innovar para
que las negociaciones que debian llevar a cabo a lo largo del procedimiento tuviesen
alguna posibilidad de lograr resultados positivos. Las practicas y contactos informales
que permitia el nuevo procedimiento entre las instituciones —incluyendo también a la
Comision— fueron creando un “circulo vicioso” por el que la cooperacion y la confianza
mutua se fue reforzando.

La importancia de estos contactos informales ha sido reconocida por la
doctrina®, que ha dado en llamar a los mismos “tridlogos”, “reuniones trilaterales” o,
mas acertadamente, “didlogo a tres bandas”. Estos contactos eran una respuesta al hueco
que habia dejado el Tratado entre la segunda lectura del Consejo y la convocatoria del
Comité de Conciliacion. El antiguo articulo 189 B TCE (y, en este sentido, el actual art.
251 sigue igual) no decia qué debia suceder después de que el Consejo hubiese dado su
opinion sobre las enmiendas del Parlamento presentadas en segunda lectura y antes de
que las delegaciones de las dos instituciones se reunieran en el Comité de Conciliacion.

Durante el primer afo y medio desde la entrada en vigor del Tratado de
Maastricht, los contactos interinstitucionales fueron ocasionales. En esta época, no
existia un didlogo estructurado entre el Consejo y el Parlamento previo a la
conciliacion. Ello suponia que todas las negociaciones para llegar a un texto conjunto se
debian concentrar en la reunion de las delegaciones en el Comité de Conciliacion, algo
que no parecia del todo adecuado y eficaz*'. Sin embargo, como ponia de relieve Martin
Westlake, desde el Parlamento no se aceptaba esta situacion por lo que los propios
eurodiputados presionaban para que se buscase alglin tipo de féormula que permitiese la

., . J . 22
consecucion de compromisos que facilitasen el acuerdo con el Consejo™.

20 En este sentido, destacamos el siguiente escrito: GARMAN, J. y HILDITCH, L., “Behind the Scenes:
An Examination of the Importance of the Informal Processes at Work in Conciliation”, en Journal of
European Public Policy, vol. 5,1n° 2, 1998.

! En ocasiones, sucedia que la reunion de conciliacién suponia negociar en una sala con mas de cien
personas presentes, lo que, por 1dgica, dificultaba el logro del acuerdo.

*> WESTLAKE, Martin, 4 modern guide to the european parliament, Londres, Pinter Publishers, 1994, p.
150.
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A mediados de 1995 se concluyd que era necesario organizar una serie de
pequefias reuniones previas, cuyo fin seria preparar los temas a tratar, facilitando las
posibilidades de acuerdo en la reunion del Comité de Conciliacion. Las instituciones
acordaron la regla general de que estas reuniones tuviesen lugar con anterioridad a las
reuniones de dicho Comité y se constituirian con un reducido niumero de participantes,
para favorecer la agilidad y eficacia de las mismas™. Desde un principio, la doctrina
destac6 los aspectos positivos de la regularizacion de estos contactos
interinstitucionales, que aumentaban las posibilidades de éxito de la conciliacion
propiamente dicha, como la experiencia comenzo a revelar de inmediato®.

Lo exitoso de este trialogo interinstitucional se debia al respeto de unas reglas no
escritas que hacian imposible de imaginar el procedimiento de codecision vy,
especialmente, la fase de conciliacion sin el mismo. Dichas reglas, someramente
expuestas, serian las siguientes™: en primer lugar, la reunién del Comité de
Conciliacion debe ir precedida de, al menos, un didlogo interinstitucional; en segundo
lugar, existe un acuerdo sobre como deben ser organizados dichos contactos; en tercer
lugar, existe una confianza mutua de buena fe y deseo de alcanzar el acuerdo; y, en
cuarto lugar, estas reuniones acentiian la especial relacion creada entre el Consejo y el
Parlamento, de la que queda excluida la Comision®.

Estos contactos informales afectaron al modo en que cada una de las dos partes
observaba a la otra, de modo que generaron un clima de confianza que posibilité la
existencia de actitudes o puntos de vista comunes como vias de resolucion de las
diferencias, lo que, a su vez, facilitaba el posterior acuerdo en el seno del Comité de

Conciliacion.

» El Parlamento esta representado por el presidente de la comision parlamentaria correspondiente y por el
ponente encargado de la materia sometida a debate; el Consejo, por un delegado del COREPER (en
ocasiones por un propio miembro de este organismo); y la Comision por el Director General o un Director
responsable del area correspondiente. Aunque cada institucion envia cierto nimero de funcionarios, las
reuniones nunca exceden de 25 participantes.

* EARNSHAW, David y JUDGE, David, “Early Days: The European Parliament, Codecision and the
European Union Legislative Process Post-Maastricht”, en Journal of European Public Policy, vol. 2, n° 4,
1995, p. 641.

%> Para un analisis més profundo de las mismas, vid. SHACKLETON, Michael, op. cit., pp. 334-336.

*® En la practica se trataba, no tanto de un tridlogo, sino mas bien de un dialogo entre el Consejo y el
Parlamento. Como destacan David EARNSHAW y David JUDGE, la conciliacion es esencialmente un
proceso de negociacion bipartito que coloca a la Comisién en una posicion considerablemente mas
ambigua que en los procedimientos de consulta o cooperacion. EARNSHAW, David y JUDGE, David,
“From co-operation to co-decision: the European Parliament’s path to legislative power”, en
RICHARDSON, Jeremy (editor), European Union, powers and policy making, Londres, Routledge, 1996,
p. 124.
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En este sentido, la asuncidon de esta nueva situacion en las relaciones Consejo-
Parlamento por parte de las delegaciones de las dos instituciones, ayuda a entender, al
menos de modo general, la razén por la que el Parlamento Europeo consigui6 extender
su capacidad de influencia en el ambito normativo comunitario a través de la

codecision.

b) Las materias sometidas al procedimiento

Ademas de lo dicho hasta ahora, es necesario también profundizar en los casos
individuales y en las materias concretas reguladas por medio de la codecision, con el fin
de obtener una explicacion mas amplia de las razones que han llevado a que el
Parlamento Europeo ejerza un alto grado de influencia en el proceso legislativo
comunitario. En este sentido, se podria argumentar que los resultados dependen
esencialmente de la capacidad y de las cualidades de los negociadores de cada una de
las partes. Es cierto que los factores humanos son una parte de todo el entramado
instaurado para lograr el acuerdo, pero también lo es el hecho de que los negociadores
tienen una serie de limites establecidos por la manera en que cada una de las dos partes
concibe sus intereses. Y esos intereses varian en funcion de la materia a tratar, lo que
nos conduce a la conclusion de que algunas cuestiones constituirdn una via mas
accesible para el acuerdo que otras. Por lo tanto, el Parlamento Europeo puede ejercer
su influencia con mayor o menor grado en funcién de las 